WYROK
z dnia 28 lutego 2012 1.
Sygn. akt K 5/11°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Kotlinowski — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz

Wojciech Hermelinski

Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i1 Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 28 lutego 2012 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie
zgodnosci:

art. 114 ust. la ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach

z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 153, poz.

1227, ze zm.) z zasada zaufania obywateli do panstwa i1 prawa

wynikajaca z art. 2 oraz z art. 67 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej,

orzeka:

Art. 114 ust. 1a ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z
Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 153, poz. 1227, z 2010 r. Nr
40, poz. 224, Nr 134, poz. 903, Nr 238, poz. 1578 i Nr 257, poz. 1726 oraz z 2011 r. Nr 75,
poz. 398, Nr 149, poz. 887, Nr 168, poz. 1001 1 Nr 187, poz. 1112) jest niezgodny z
zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajaca z
art. 2 oraz z art. 67 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich 10 lutego 2011 r. wystapit do Trybunatlu
Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 114 ust. la ustawy z dnia
17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U.
z 2009 r. Nr 153, poz. 1227, ze zm.; dalej: ustawa FUS) z wynikajaca z art. 2 Konstytucji
zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa oraz z art. 67 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: wnioskodawca), redakcja art. 114
ust. la ustawy FUS nie pozostawia watpliwos$ci, ze przepis ten uprawnia organ rentowy do
wszczgeia postgpowania z urzedu w celu weryfikacji ustalonego prawa do emerytury lub
renty albo ich wysokos$ci — w oparciu o odmienng oceng przedtozonych w przesztosci

) Sentencja zostata ogloszona dnia 8 marca 2012 r. w Dz. U. z 2012 r. poz. 251.



dowodoéw — nawet po wielu latach. Tak tez, zdaniem wnioskodawcy, art. 114 ust. la
ustawy FUS jest rozumiany w orzecznictwie sadowym (zob. wyrok SN z 7 pazdziernika
2009 r., sygn. akt III UK 38/09, Lex nr 560872).

W ocenie wnioskodawcy, wprowadzenie do porzadku prawnego art. 114 ust. la
ustawy FUS zmienito sytuacje prawna w zakresie trwalo$ci decyzji wydawanych w
sprawie $§wiadczen emerytalnych i rentowych. W obecnym stanie prawnym podstawe
weryfikacji prawomocnej decyzji stanowia nie tylko nowe dowody lub ujawnione
okolicznosci, istniejace przed wydaniem decyzji (wczesniej nieznane organowi), lecz takze
odmienna ocena dowoddow, ktore byly brane pod uwage przy wydawaniu decyz;ji.

W zwiazku z powyzszym art. 114 ust. 1a ustawy FUS powinien zosta¢ — zdaniem
Rzecznika Praw Obywatelskich — skonfrontowany z wywiedziona z art. 2 Konstytucji
zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

1.1. Na wstgpie rozwazan Rzecznik Praw Obywatelskich podnidst, Ze zasada
zaufania obywateli do panstwa i prawa nie stanowi przeszkody w ponownym rozpoznaniu
sprawy zakonczonej prawomocna decyzja. Jednak musi by¢ to uzasadnione wyjatkowymi
okoliczno$ciami, tak aby zostatla zachowana réwnowaga pomigdzy uzasadnionym
interesem jednostki a interesem publicznym. Taka okoliczno$cia moze by¢ np.
kwalifikowane, razace naruszenie prawa. W ogélnym postgpowaniu administracyjnym, w
sprawie zakonczonej decyzja ostateczna wznawia si¢ postgpowanie, jezeli dowody, na
podstawie ktorych ustalono istotne dla sprawy okoliczno$ci faktyczne, okazaty si¢
fatlszywe (zob. art. 145 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego, Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.); art. 114 ust. 1a
ustawy FUS nie odwotuje si¢ do takich wyjatkowych okolicznosci. Wnioskodawca
wskazal przy tym, ze w orzecznictwie sadow administracyjnych konsekwentnie neguje sig¢
mozliwo$¢ wznowienia postgpowania z uwagi na odmiennga ocen¢ zgromadzonych w
sprawie dowodow. Co do zasady wigc, z punktu widzenia mozliwosci wznowienia
postgpowania, nie jest prawnie obojgtna okoliczno$é, czy wadliwo§¢ wydanej ostatecznej
decyzji zostata wywolana biedem organu czy tez samego beneficjenta. Rozréznienia tego
nie zawiera kwestionowany art. 114 ust. 1a ustawy FUS.

Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit, ze w $wietle regulacji zawartej w art. 114
ust. 1a ustawy FUS deklarowana przez ustawodawce prawomocno$¢ decyzji wydawanych
w sprawach emerytalnych i rentowych ma w istocie charakter iluzoryczny. Tego typu
prawomocno$¢ nie jest zadnym gwarantem stabilizacji sytuacji prawnej i zZyciowej
jednostki, skoro organ rentowy w kazdym czasie i tylko na podstawie odmiennej oceny
dowodow moze pozbawi¢ jednostke przystugujacych jej praw.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 114 ust. la ustawy FUS jest
niezgodny z zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji,
gdyz nie zachowuje wiasciwej rownowagi pomig¢dzy potrzeba ochrony praw jednostki i
potrzeba ochrony uzasadnionego interesu publicznego.

1.2. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, rozwiazanie zawarte w art. 114 ust.
la ustawy FUS jest niezgodne takze z art. 67 ust. 1 Konstytucji. Ustawodawca zwykly,
dokonujac, na podstawie art. 67 ust. 1 Konstytucji, wyboru w zakresie regulacji
ustawowych, musi uwzglednia¢ inne zasady konstytucyjne, takie jak zasada zaufania
obywateli do panstwa i prawa czy tez zasada ochrony praw nabytych. W omawianym
zakresie zasady te nie zostaly uwzglednione, gdyz art. 114 ust. la ustawy FUS kreuje
mechanizm pozwalajacy w kazdej chwili uchyli¢ z urzedu wydane w przesztosci wadliwe
decyzje o prawie do zabezpieczenia spotecznego. Mechanizm ten dziala niezaleznie od
przyczyny wadliwo$ci decyzji, niezaleznie od gradacji wad zawartych w decyzji oraz



niezaleznie od skutkow, jakie moze wywolywa¢ uchylenie decyzji w sytuacji jednostki.
Stad tez za uprawniony nalezy uznaé zarzut, ze art. 114 ust. la ustawy FUS jest niezgodny
z art. 67 ust. 1 Konstytucji.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 13 lipca 2011 r. przedlozyt w imieniu Sejmu
wyjasnienia w sprawie, wnoszac o stwierdzenie, ze art. 114 ust. la ustawy FUS jest
zgodny z art. 2 1 art. 67 ust. 1 Konstytucji.

2.1. Na wstepie Marszatek Sejmu rozwazyl, czy ustawodawca, regulujac procedurg
ustalania prawa do $wiadczenia emerytalno-rentowego, jest bezwzglednie zwiazany zasada
poszanowania trwaloSci ostatecznych (prawomocnych) decyzji administracyjnych
rozstrzygajacych o prawach strony.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze ustawodawca, regulujac podstawowa procedure
administracyjna, przewidywal, ze moga zaj$¢ sytuacje, w ktorych nalezy, w imi¢ innych
wartosci doniostych prawnie, odstapi¢ od zasady stabilno$ci decyzji administracyjnych.
Zarowno na podstawie art. 114 ust. 1, jak 1 art. 114 ust. 1a ustawy FUS, dopuszczalna jest
— jak potwierdza to orzecznictwo 1 literatura przedmiotu — nadzwyczajna kontynuacja
postgpowania w tej samej sprawie, ktore umozliwi ponowne ustalenie prawa na korzys¢
lub niekorzy$¢ zainteresowanego (zob. uchwata 7 sedziow SN z 10 czerwca 2011 r., sygn.
akt III UZP 1/11, Lex nr 8428891). Decyzje organow rentowych, chociaz prawomocne
(ostateczne), nie maja powagi rzeczy osadzone;.

2.1.1. Zdaniem Marszatka Sejmu, mozliwe jest ,,0stabienie” pewnoS$ci prawa, jezeli
za nowym uksztaltowaniem stanu prawnego jednostki przemawiaja inne wartosci
konstytucyjne.

W ocenie Marszatka Sejmu, przywrocenie stanu zgodnego z prawem stanowi
podstawowy argument za dopuszczalnoscia weryfikacji; istota procedury okre§lonej w art.
114 ust. la ustawy FUS jest zmiana decyzji, na podstawie ktorej niestusznie przyznano
uprawnienie. W orzecznictwie sadowym zwraca si¢ uwagg, ze utrzymanie w mocy
wadliwej decyzji przyznajacej prawo do $wiadczenia w sytuacji, gdy innym
zainteresowanym odmowiono prawa do emerytury albo renty zgodnie z obowiazujacymi
przepisami, stanowi naruszenie zasady réwnos$ci i sprawiedliwo$ci. Za wprowadzeniem
obowiazku doprowadzenia do stanu zgodnego z prawem przemawia rdwniez interes ogdtu
ubezpieczonych, objetych przymusem podlegania ubezpieczeniu i tworzacych solidarna
wspolnote ryzyka; placacy sktadki finansuja §wiadczenie osdb, wobec ktorych ziscito sig
okreslone ryzyko socjalne (zob. wyrok SN z 9 lutego 2005 r., sygn. akt IIT UK 191/04, Lex
nr 603790). Przyjecie zasady stabilno$ci decyzji administracyjnych takze w stosunku do
decyzji organow rentowych ustalajacych prawo do $wiadczenia emerytalnego albo
rentowego (jego wysokos$ci) petryfikowaloby bezprawny stan, w ktorym roéwniez na
przyszto$¢ mialyby by¢ wyptacane §wiadczenia nienalezne albo w nienaleznej wysokosci.

Marszatek Sejmu odwotal si¢ do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry
stwierdzal, ze w niektdrych okoliczno$ciach przed zasada stabilno$ci wyrokéw sadowych
nalezy da¢ pierwszenstwo innym wartosciom konstytucyjnym — jedna z nich jest prawo do
uzyskania zgodnego z prawda materialna rozstrzygnigcia sadowego (zob. wyrok TK z 21
lipca 2009 r., sygn. K 7/09, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 113). Skoro konstytucyjnie
dopuszczalne jest odstapienie od =zasady stabilno$ci wyrokow sadowych, czyli
rozstrzygnie¢ wydawanych przez organy panstwowe o szczegdlnym statusie ustrojowym,
to nalezy rowniez przyjaé, ze — analogicznie — ustawa zasadnicza a /imine nie wprowadza
zakazu ustanawiania przez ustawodawcg wyjatkow od zasady stabilnosci ostatecznych
decyzji administracyjnych, jesli przemawia za tym konieczno$¢ ochrony innych wartosci
konstytucyjnych, preferowanych przez organ ustawodawczy w ramach prowadzonej przez



niego polityki stanowienia prawa (np. takiego uksztattowania stanu prawnego, ktory jest
zgodny z prawem i odpowiada stanowi faktycznemu).

Marszatek Sejmu zaznaczyl, ze przyjecie instytucji bezterminowej weryfikacji
decyzji ostatecznych w polskim porzadku prawa ubezpieczen spotecznych nie stanowi
bezprecedensowego wyjatku wsrod panstw demokratycznych (podaje przyktad prawa
niderlandzkiego). Podkreslit, Zze co do zasady, na prawo panstwa do weryfikacji btednych
decyzji, nawet wynikajacych z zaniedban organdéw rentowych, wskazuje Europejski
Trybunat Praw Czlowieka (dalej: ETPC) — (zob. wyrok ETPC z 15 wrze$nia 2009 r. w
sprawie Moskal przeciwko Polsce, skarga nr 10373/05).

W  podsumowaniu powyzszych rozwazan Marszalek Sejmu stwierdzil, ze
wynikajacy z art. 7 Konstytucji obowiazek przestrzegania prawa przez organy panstwa,
konstytucyjne zasady réwnos$ci 1 sprawiedliwosci spotecznej, a takze ochrona interesow
finansowych uczestnikow systemu ubezpieczen spolecznych, ktérych normatywna
podstawe stanowi art. 67 Konstytucji, a dla emerytur kapitatlowych takze art. 64
Konstytucji, stanowia warto$ci konstytucyjne, ktore uzasadniaja odstapienie od zasady
trwato$ci btednych decyzji organdow rentowych na gruncie art. 114 ust. la ustawy FUS.
Uregulowanie procedury weryfikacji decyzji rentowych, ktére bezterminowo umozliwia
ponowne, zgodne z przepisami, ustalenie prawa do $wiadczenia emerytalno-rentowego
(jego wysokos$ci) zarowno na korzys¢, jak i na niekorzy$¢ zainteresowanego, jest zgodne z
zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

2.1.2. W dalszej czgsci stanowiska Marszatek Sejmu skupil si¢ na kwestii
dopuszczalno$ci weryfikowania decyzji rentowych na niekorzy$¢ zainteresowanego w
kazdym czasie, wylacznie na podstawie odmiennej oceny dowodow.

Marszatek Sejmu wskazal, Zze juz na gruncie art. 114 wust. 1 ustawy FUS
(niezaskarzonego) dopuszczalna jest ponowna ocena wiarygodno$ci materiatu
dowodowego w wypadku przedstawienia nowych dowodoéw lub okoliczno$ci istniejacych
przed wydaniem tej decyzji, ktére maja wplyw na prawo do §wiadczen albo ich wysokos¢.
Sama mozliwos¢ weryfikacji wiarygodnosci dowodéw nie powinna zatem budzié
watpliwosci konstytucyjnych.

Przeprowadzona szczegétowa analiza orzecznictwa sadowego doprowadzita
Marszatka Sejmu do wniosku, ze na podstawie art. 114 ust. la ustawy FUS nie jest
mozliwa zmiana decyzji rentowej ze wzgledu na arbitralng reinterpretacjg przedstawionych
w pierwotnym postgpowaniu i ocenionych woéwczas dowodoéw. Zdaniem Marszatka
Sejmu, judykaty Sadu Najwyzszego uksztattowaly (w sposob staly i powszechny) tresé
normatywna zaskarzonego przepisu, eksponujac jego funkcje gwarancyjna dla
ubezpieczonego. Tym samym de lege lata powrdt do sprawy w trybie art. 114 ust. la
ustawy FUS jest niedopuszczalny, jezeli po uprawomocnieniu si¢ decyzji przyznajacej
prawo do emerytury albo renty nie przedstawiono nowych dowodéw lub nie ujawniono
nieuwzglednionych poprzednio okolicznosci, a uznane poprzednio za wiarygodne dowody
dawaly podstawy do przyznania tego prawa.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze stata, powtarzalna 1 powszechna praktyka sadowa
moze nada¢ normie prawnej okreslone znaczenie, ktore niekiedy odbiega nawet od
warstwy werbalnej regulacji, precyzujac ja w sferach powodujacych najwigksze
kontrowersje czy rozbieznos$ci praktyczne. Uksztaltowana w ten sposob tres¢ normatywna
zaskarzonego art. 114 ust. 1a ustawy FUS nie narusza zasady lojalnosci.

2.1.3. Zdaniem Marszatka Sejmu, argumentacja przemawiajaca za odstapieniem od
zasady trwalo$ci decyzji ostatecznych pozostaje aktualna takze w wypadku, kiedy zmiana
decyzji rentowej jest konieczna, gdy ze wzgledu na wiasne niedbalstwo organ rentowy
niezgodnie z przepisami ustalit prawo do $wiadczenia (jego wysokos¢). Przeciwko
stanowisku wnioskodawcy przemawia zwlaszcza zasadniczy skutek tezy o niewzruszalnos$ci



decyzji rentowej, ktory in casu przejawiatby si¢ obowiazkiem wyplaty $wiadczenia
nienaleznego pomimo nastgpczego ustalenia, ze wspomniana decyzja jest wadliwa.

Marszatek Sejmu wskazal, ze na podstawie analizy orzecznictwa sadowego mozna
bezspornie stwierdzi¢, iz uchybienia organu rentowego podczas ustalania prawa do
swiadczenia (jego wysokosci) — nawet wowczas, gdy wynikaja z niedbalstwa organu
(organ nie uwzglednit okolicznos$ci, ktére przy dotozeniu minimum staranno$ci powinny
by¢ mu znane) — stanowia podstawe zainicjowania procedury z art. 114 ust. 1a ustawy FUS
(zob. np. wyroki SN z: 26 maja 2010 r., sygn. akt II UK 354/09, Lex nr 604227; 4
listopada 2009 r., sygn. akt I UK 141/09, Lex nr 564769). Zmiana blednej decyzji rentowej
jest mozliwa 1 zgodna z prawem, a powotywanie si¢ na zasad¢ ochrony praw nabytych jest,
wobec nienabycia prawa, nieuzasadnione (zob. wyrok SN o sygn. akt [ UK 141/09). Takze
Europejski Trybunal Praw Cztowieka stoi na stanowisku, ze — co do zasady — panstwo
musi mie¢ mozliwo$¢ naprawienia swych btedoéw, nawet tych, ktére wynikaja z wtasnych
zaniedban jego organdw (wyrok ETPC z 15 wrze$nia 2009 r. w sprawie Moskal przeciwko
Polsce).

Poza tym, zgodnie z orzecznictwem Sadu Najwyzszego i sadow powszechnych,
$wiadczenia nienaleznie wyplacone, w odroznieniu od nienalezenie pobranych (art. 138
ustawy FUS), nie podlegaja zwrotowi. Blad organu rentowego zawarty w decyzji
deklaratoryjnej o przyznaniu prawa do $wiadczenia, ktore bylo nienalezne, wyklucza
mozliwo$¢ zadania przez sprawceg btedu, tj. przez organ rentowy, zwrotu pobranych
wcezesniej Swiadczen emerytalnych albo rentowych. Na zainteresowanego nie sa zatem
nakladane nagle zobowiazania finansowe (zwrot wyptaconego §wiadczenia nienaleznego),
ktérych nie przewidzial 1 nie moégl przewidzie¢. Zainteresowany nie jest przy tym
zaskakiwany weryfikacja decyzji rentowej ustalajacej prawo do $wiadczenia, gdyz zgodnie
z uchwata SN o sygn. akt IIT UZP 1/11, ponowne ustalenie prawa do $wiadczen lub ich
wysoko$ci w trybie art. 114 ust. 1 1 la ustawy FUS wymaga zawiadomienia stron o
wszczgeiu postgpowania na podstawie art. 61 § 4 k.p.a.

Marszatek Sejmu podnidst ponadto, ze w wypadku gdy zainteresowany ponidst
szkode na skutek wadliwego ustalenia prawa do $wiadczenia emerytalno-rentowego (jego
wysokosci), to zgodnie z art. 417' § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.) moze zada¢ jej naprawienia.

2.1.4. Marszatek Sejmu zwrécit ponadto uwagg, ze w wyroku z 21 wrzesnia 2010 r.
(sygn. akt IIT UK 94/09, Lex nr 621346), Sad Najwyzszy wskazat przestanki, ktore moga
doprowadzi¢ do odstapienia od uchylenia wadliwej decyzji rentowej. Zdaniem Marszatka
Sejmu, wskazane w powotanym wyroku okolicznosci nalezy uwzgledni¢ takze przy
interpretacji art. 114 ust. la ustawy FUS. PowyzZsze oznacza, ze zgodnie z intencja
wnioskodawcy, w niektérych sytuacjach faktycznych, pomimo iz wyptacane $wiadczenie
jest nienalezne, nadal bedzie przystugiwato.

2.1.5. Marszatek Sejmu podnidst ponadto, ze zarzut, iz okres pobierania
$wiadczenia nienaleznego nie wlicza si¢ do okresow sktadkowych lub niesktadkowych, w
rozumieniu ustawy FUS, nie moze odnosi¢ si¢ do zaskarzonego przepisu, lecz powinien
zosta¢ skierowany do art. 6 1 art. 7 ustawy FUS, ktore reguluja zagadnienie kwalifikowania
okresow jako sktadkowe albo niesktadkowe.

2.1.6. W podsumowaniu powyzszych wywodoéw Marszatek Sejmu stwierdzil, ze
ustalenie prawa do emerytury lub renty (jego wysokosci), ktorego zgodnie z przepisami, na
podstawie przedtozonych dowoddéw zainteresowany nie mogl naby¢, stanowi
wystarczajaca, kwalifikowana przestankg wzruszenia btednej decyzji rentowej. W zwiazku
z tym art. 114 ust. 1a ustawy FUS jest zgodny z art. 2 Konstytucji.



2.2. Marszalek Sejmu, odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 114 ust. 1a ustawy
FUS z art. 67 ust. 1 Konstytucji, odwotat si¢ do swojej wczesniejszej argumentacji, w
szczegOlnosci podnoszac, ze: a) na podstawie zaskarzonego przepisu przedmiotem
weryfikacji nie sa prawa stusznie nabyte; nie mozna zatem tej sprawie powotywac si¢ na
zasade ochrony praw stusznie nabytych; b) istnieja wartosci przemawiajace za uznaniem
zgodno$ci art. 114 ust. la ustawy FUS z zasada zaufania do panstwa i prawa; c)
ustawodawca uwzglednit zasadg lojalnosci panstwa wobec adresatow normy; d) zgodnie z
wyrokiem SN o sygn. akt III UK 94/09, art. 114 ust. 1 ustawy FUS musi podlegac
interpretacji w zgodzie z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka 1
podstawowych wolnosci (Dz. U z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.) — organ rentowy oraz
sad (organ odwotawczy), podejmujac rozstrzygnigcie weryfikacji decyzji rentowej, musi
uwzglednia¢ przyczyny jej wadliwosci, gradacje wad oraz oceni¢ skutki dla
ubezpieczonego; e) art. 67 ust. 1 Konstytucji pozostawia znaczna swobodeg regulacji
zakresu 1 formy zabezpieczenia spotecznego, a zatem takze przestanek 1 procedury
wzruszania decyzji rentowych.

Na marginesie Marszalek Sejmu podkreslil, ze ustawodawca, regulujac w taki
sposob instytucje weryfikacji decyzji ustalajacych prawo do $wiadczenia emerytalno-
rentowego (jego wysokosci), zapobiega powstawaniu zjawiska okre§lanego w doktrynie
ekonomii jako free rider problem (tzw. efekt gapowicza). Free rider to podmiot, ktory
korzysta z dobr lub ustug w stopniu przewyzszajacym jego udzial w kosztach ich
wytwarzania i tym samym zmniejsza efektywnos¢ catego systemu (zob. T.C.G. Fisher, D.
Prentice, R. Waschik, Managerial Economics. A strategis approach, London, New York
2010, s. 292; B. Czarny, R. Rapacki, Podstawy ekonomii, Warszawa 2002, s. 295; Z. Dach,
Mikroekonomia, Krakéw 2002, s. 331-333).

3. Prokurator Generalny w piSmie z 26 lipca 2011 r. zajat stanowisko, ze art. 114
ust. la ustawy FUS jest zgodny z art. 2 i art. 67 ust. 1 Konstytucji.

3.1. Na wstgpie rozwazan Prokurator Generalny stwierdzil, ze ze wzgledu na
specyfike¢ konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spotecznego oraz autonomi¢ prawa
zabezpieczenia spotecznego, problem dotyczacy oceny, czy w wypadku zakwestionowanego
przepisu naruszona zostata zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
nie moze by¢ rozwazany w oderwaniu od normy art. 67 ust. 1 Konstytucji i uregulowan
przyjetych w prawie ubezpieczen spolecznych. Prokurator Generalny podkreslit, ze
niezbgdna jest regulacja stuzaca wyeliminowaniu wadliwych decyzji organu rentowego
niekorzystnych dla ubezpieczonych, jak i decyzji korzystnych, jezeli ubezpieczony nie
spetnial ustawowych warunkéw nabycia prawa do $wiadczen lub ich wysokosci.
Oczywiste jest, ze brak takich rozwiazah prowadzilby do naruszenia nakazu réwnego
traktowania ubezpieczonych w zakresie prawa do uzyskiwania $wiadczen i ich wysokosci.

3.2. Prokurator Generalny, przechodzac do oceny konstytucyjnosci art. 114 ust. la
ustawy FUS, odwotat si¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego
rozumienia zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Wskazal, ze zasada ta obejmuje swoim zakresem zasady szczegdlowe, w tym zasadg
ochrony praw nabytych, takze na podstawie decyzji administracyjnych, wyrazajaca zakaz
arbitralnego znoszenia praw podmiotowych. Ograniczenie lub zniesienie tych praw jest
dopuszczalne, jezeli przemawia za tym konieczno$¢ realizacji innych wartosci
konstytucyjnych.

Prokurator Generalny podniést, ze trwato$¢ decyzji emerytalno-rentowych,
zapewniajaca ubezpieczonym ochron¢ praw nabytych i bezpieczenstwo socjalne w



warunkach niemozno$ci zarobkowania w sytuacji ziszczenia si¢ ryzyka, o jakim mowa w
art. 67 ust. 1 Konstytucji, nie moze by¢ postrzegana jako warto$¢ absolutna w tym
znaczeniu, ze jezeli decyzja ustalajaca prawo do $wiadczenia lub jego wysoko$¢ zostata
wydana niezgodnie z uksztaltowana z mocy prawa sytuacja jednostki, to nie moze ona
podlegaé weryfikacji. Swiadczenia te sa wszak wyptacane ze $rodkéw publicznych,
gromadzonych w Funduszu Ubezpieczen Spolecznych przez wszystkich ubezpieczonych, i
wyptacane wszystkim ubezpieczonym na rdwnych zasadach, tj. po spenieniu ustawowych
warunkow nabycia prawa.

W ocenie Prokuratora Generalnego, uzasadnieniem instytucji ponownego ustalenia
prawa do $wiadczen jest potrzeba zapewnienia ochrony S$rodkom publicznym oraz
zagwarantowanie rownego traktowania wszystkich ubezpieczonych w  zakresie
wyplacanych im §wiadczen w sytuacji obnizonej zdolnosci lub niemoznosci zarobkowania.
Inng kwestia jest natomiast okreslenie warunkoéw wzruszania prawomocnych decyzji
rentowych, zwlaszcza na podstawie kwestionowanej przez Rzecznika Praw Obywatelskich
przestanki — ponownej oceny dowodow. Dokonana, po wielu latach pobierania §wiadczen
w dobrej wierze, ponowna ocena dowodéw i wydana w jej wyniku przez organ rentowy
nowa decyzja pozbawiajaca $wiadczen godzi w bezpieczenstwo socjalne jednostki.
Niemniej jednak, z drugiej strony, nie mozna uznaé, ze konstytucyjnie niedopuszczalne
jest ,,naprawianie” przez organ rentowy pomylek popelionych przy ustalaniu warunkow
nabycia prawa do §wiadczenia.

Prokurator Generalny podkreslit, ze w takiej sytuacji niezmiernie istotne jest jednak
zachowanie rownowagi migdzy potrzeba zapewnienia ochrony $rodkom publicznym
gromadzonym w FUS i1 nakazem rownego traktowania wszystkich ubezpieczonych a
konieczno$cia zapewnienia bezpieczenstwa socjalnego osobom, ktore w dobrej wierze
pobieraty §wiadczenia.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze art. 114 ust. la ustawy FUS co prawda nie
przewiduje ograniczen co do zakresu jego stosowania, jednakze po wyroku ETPC w
sprawie Moskal przeciwko Polsce wykladnia kwestionowanego przepisu powinna
uwzglednia¢ przy ponownym ustalaniu prawa do $§wiadczenia (przyznanego w wyniku
btedu organu rentowego) sytuacj¢ osoby pobierajacej $wiadczenie w dobrej wierze, jej
mozliwos$ci przystosowania si¢ do nowej sytuacji oraz okres pobierania §wiadczenia (zob.
wyrok SN z 21 wrze$nia 2010 r., sygn. akt III UK 94/09). Taki kierunek wyktadni oraz
przyjecie w uchwale SN z 10 czerwca 2011 r., sygn. akt IIl UZP 1/11, obowiazku
zawiadamiania stron o wszczgciu postgpowania na podstawie art. 114 ust. 1 1 la ustawy
FUS, uzasadnia — zdaniem Prokuratora Generalnego — poglad, ze réwnowaga migdzy
potrzeba zapewnienia ochrony §rodkow publicznych i rownego traktowania wszystkich
ubezpieczonych a potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa socjalnego jednostki pobierajacej
$wiadczenie w dobrej wierze, powinna i moze by¢ zachowana na gruncie obowiazujacego
stanu prawnego. Dlatego tez art. 114 ust. 1a ustawy FUS nie mozna zarzuci¢ niezgodnos$ci
z art. 2 i art. 67 ust. 1 Konstytucji.

4. Trybunat Konstytucyjny w pismie z 23 listopada 2011 r. wystapit do Prezesa
Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych z pytaniem o praktyke stosowania kwestionowanego
przepisu przez organy rentowe.

W pismie z 7 grudnia 2011 r. Prezes ZUS stwierdzit, ze mozliwo$¢ zastosowania
art. 114 ust. 1a ustawy FUS nie jest uzalezniona od przedtozenia nowych dowodoéw lub
ujawnienia okoliczno$ci istniejacych przed wydaniem decyzji. Istotne jest natomiast, ze w
wyniku ponownej analizy dowoddéw, ktore stanowity podstawe do wydania decyzji o
przyznaniu $wiadczenia (lub ustaleniu jego wysokos$ci), organ rentowy stwierdzil, ze nie
zostaty spetnione warunki wymagane do nabycia tego $wiadczenia. Taka wykladnig



potwierdza Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z 7 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I1I
UK 38/09, a takze przebieg dyskusji podczas prac sejmowych dotyczacych wprowadzenia
art. 114 ust. 1a ustawy FUS.

Prezes ZUS przedstawil dane dotyczace liczby spraw, w ktorych wszczgto
postgpowanie na podstawie art. 114 ust. la ustawy FUS (zob. pkt 2.4 w czesci III
niniejszego uzasadnienia).
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Na rozprawie 28 lutego 2012 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali zajgte w
pismach stanowiska.

Przedstawiciele Prezesa Zakladu Ubezpieczen Spotecznych (wezwanego do udziatu
w postgpowaniu na podstawie art. 38 pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym; Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.), podtrzymali stanowisko zajgte w
pismie Prezesa ZUS z 7 grudnia 2011 r. oraz przedstawili wyjasnienia dotyczace praktyki
stosowania art. 114 ustawy FUS.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:
1. Przedmiot postgpowania.

1.1. Rzecznik Praw Obywatelskich wystapil z wnioskiem o zbadanie zgodnosci art.
114 ust. la ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spolecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 153, poz. 1227, ze zm.; dalej: ustawa FUS)
z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa oraz z art. 67 ust. 1 Konstytucji. Kwestionowany przepis stanowi
podstawe weryfikacji prawomocnych decyzji ustalajacych prawo do emerytury lub renty
albo ich wysokosci.

Aby dokona¢ peinej rekonstrukcji normy wynikajacej z zakwestionowanego
przepisu niezbgdne jest przedstawienie brzmienia art. 114 ust. 1 ustawy FUS. Powotany
przepis przewiduje, ze: ,,Prawo do $wiadczen lub ich wysoko$¢ ulega ponownemu
ustaleniu na wniosek osoby zainteresowanej lub z urzedu, jezeli po uprawomocnieniu si¢
decyzji w sprawie $wiadczen zostana przedtozone nowe dowody Ilub ujawniono
okolicznosci istniejace przed wydaniem tej decyzji, ktore maja wpltyw na prawo do
swiadczen lub na ich wysoko$¢”.

Zgodnie z zakwestionowanym art. 114 ust. 1a ustawy FUS: ,,Przepis ust. 1 stosuje
si¢ odpowiednio, jezeli po uprawomocnieniu si¢ decyzji okaze sig, ze przedtozone dowody
nie dawaty podstaw do ustalenia prawa do emerytury lub renty albo ich wysokos$ci”.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, wprowadzenie do ustawy FUS art. 114
ust. la zmienilo sytuacj¢ prawna w zakresie trwatosci decyzji wydawanych w sprawie
$wiadczen emerytalnych i rentowych. W nowym stanie prawnym, podstawe weryfikacji
przez organ rentowy prawomocnej decyzji stanowily nie tylko nowe dowody lub
ujawnione okoliczno$ci, istniejace przed wydaniem decyzji (wcze$niej nieznane
organowi), lecz rowniez odmienna ocena dowodow, ktére byly brane pod uwage przy
wydawaniu decyzji. Organ rentowy, w dowolnym momencie, moégt zatem dokonaé
odmiennej oceny zgromadzonych w sprawie dowodow, z punktu widzenia ich znaczenia
dla ustalenia prawa do emerytury lub renty albo ich wysokosci.



1.2. Zasadnicze motywy przedstawione] argumentacji prowadza do konstatacji, ze
wnioskodawca utozsamia przewidziang w art. 114 ust. la ustawy FUS przestankg
weryfikacji prawa do emerytury lub renty albo ich wysokos$ci — polegajaca na ustaleniu, ze
»przedtozone dowody nie dawaty podstaw do ustalenia prawa do emerytury lub renty albo
ich wysoko$ci” — z sytuacja, w ktérej organ rentowy dokonuje ,,odmiennej oceny
dowodow, ktore byty brane pod uwage przy wydawaniu decyzji”.

Whniosek Rzecznika Praw Obywatelskich opiera si¢ zatem na twierdzeniu, ze
zakwestionowany przepis stanowi podstawe weryfikacji prawomocnej decyzji organu
rentowego jedynie na podstawie ponownej, odmiennej oceny przedtozonych dowodow. W
zwiazku z tym, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 114 ust. 1a ustawy FUS
nalezy skonfrontowa¢ z konstytucyjna zasada zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji). Wnioskodawca podkresla przy tym, ze
zasada ta nie stoi oczywiScie na przeszkodzie ponownemu rozpoznaniu sprawy
zakonczonej prawomocng decyzja. Jednak — w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich
— ponowne rozpoznanie sprawy musi by¢ uzasadnione wyjatkowymi okoliczno$ciami, tak
aby zostala zachowana rownowaga pomigdzy uzasadnionym interesem jednostki a
interesem publicznym.

Rzecznik Praw Obywatelskich zarzuca ponadto, Zze ustawodawca, konstruujac
regulacje ustawowe na podstawie art. 67 ust. 1 Konstytucji, nie uwzglednit takich zasad jak
zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa czy tez zasada ochrony praw nabytych.

1.3. Przed przystapieniem do oceny merytorycznej art. 114 ust. 1 a ustawy FUS
nalezy zwroci¢ uwage, ze Rzecznik Praw Obywatelskich oraz Sejm za punkt wyjscia
rozwazan dotyczacych konstytucyjnosci przepisu przyjmuja (cho¢ nie znajduje to
odzwierciedlenia w konkluzywnym fragmencie wniosku i stanowiska) jego odmienna
interpretacjg.

Rzecznik Praw Obywatelskich wskazuje, ze redakcja art. 114 ust. la ustawy FUS
»W istocie nie pozostawia watpliwosci, ze przepis ten, nawet po wielu latach, uprawnia
organ rentowy do wszczecia postgpowania z urzedu w oparciu o odmienna oceng
przedtozonych w przesztosci dowodow w celu weryfikacji ustalonego prawa do emerytury
lub renty albo ich wysokosci”. Ponadto stwierdza, ze tak tez art. 114 ust. la ustawy FUS
jest rozumiany w orzecznictwie sadowym.

Natomiast Sejm dowodzi, ze w $§wietle orzecznictwa Sadu Najwyzszego na tle art.
114 ust. la ustawy FUS, jest mozliwa inna interpretacja tego przepisu. Zdaniem Sejmu,
judykaty Sadu Najwyzszego uksztaltowaly (w sposéb staly i powszechny) tresé
normatywna zaskarzonego przepisu, ,eksponujac jego funkcje gwarancyjna dla
ubezpieczonego. Tym samym, de lege lata powr6t do sprawy w trybie art. 114 ust. 1a (...)
jest niedopuszczalny, jezeli po uprawomocnieniu si¢ decyzji przyznajacej prawo do
emerytury albo renty nie przedstawiono nowych dowodéw lub nie ujawniono
nieuwzglednionych poprzednio okolicznosci, a uznane poprzednio za wiarygodne dowody
dawaly podstawy do przyznania tego prawa”.

Trybunal Konstytucyjny, majac na uwadze prezentowana przez uczestnikow
postgpowania argumentacj¢, uznat za konieczne ustalenie, czy okreslony sposob
rozumienia art. 114 ust. la ustawy FUS utrwalit si¢ 1 tym samym nabral w praktyce
stosowania takiej witasnie tresci, jaka odnalazty w nim najwyzsze instancje sadowe (taka
tre§¢ moze by¢ przedmiotem kontroli konstytucyjnosci). W dotychczasowym
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego uksztaltowany =zostal poglad, ze jezeli
utrwalona i konsekwentna praktyka stosowania prawa bezspornie ustalita wyktadnie
danego przepisu prawnego, a jednoczesnie przyjeta interpretacja nie jest kwestionowana
przez przedstawicieli doktryny, to przedmiot kontroli konstytucyjnosci stanowi norma
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prawna dekodowana z danego przepisu zgodnie z ustalona praktyka (zob. np. wyrok z 24
czerwca 2008 r., sygn. SK 16/06, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 85 i powotane w nim
postanowienie z 19 lipca 2005 r., sygn. SK 37/04, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 87 z
odwotaniem do wcze$niejszego orzecznictwa).

W wyroku z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze niezgodno$¢ ustawy z Konstytucja moze przybiera¢ rézne formy. W niektorych
wypadkach naruszenie Konstytucji jest widoczne juz na tle tekstu ustawy, ktory zawiera
normy niedajace si¢ pogodzi¢ z normami, zasadami czy warto$ciami konstytucyjnymi,
niezaleznie od stosowanych metod wyktadni. Niekiedy jednak rzeczywiste znaczenie
ustawy (zapisanych w niej norm) moze ujawni¢ si¢ dopiero w procesie jej stosowania.
Niezaleznie od intencji twOrcOw ustawy, organy ja stosujace moga wydoby¢ z niej tresci
nie do pogodzenia z normami, zasadami lub warto$ciami, ktérych poszanowania wymaga
Konstytucja. W takiej sytuacji Trybunat Konstytucyjny (a takze inne organy wiladzy
sadowniczej) powinny w pierwszym rzgdzie wykorzysta¢ technike wyktadni ustawy w
zgodzie z Konstytucja, tak aby wyeliminowac¢ nieprawidtowosci jej stosowania i narzucic¢
organom wladzy publicznej wlasciwe rozumienie przepisoOw ustawy. Sa jednak granice
postugiwania si¢ ta technika, zwlaszcza gdy praktyka stosowania ustawy narusza
podstawowe prawa 1 wolnosci jednostki. W takiej sytuacji konieczne moze okazaé sig
orzeczenie niekonstytucyjnosci ustawy, bo ustawa sformutowana w sposob na tyle
niepelny lub nieprecyzyjny, ze pozwala to na nadawanie jej praktycznego ksztattu
kolidujacego z konstytucja, nie odpowiada konstytucyjnym wymaganiom stanowienia
prawa (zob. OTK ZU nr 1/2000, poz. 3 i powotane tam orzecznictwo). Ocena mozliwa jest
tylko na tle konkretnej praktyki stosowania poszczegodlnych przepiséw i to powinno
decydowa¢ o wyborze dalszych S$rodkow przez Trybunat Konstytucyjny. W $wietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, aby oceni¢ stalo§¢ i powszechnos¢ praktyki
stosowania przepisu, szczegllne znaczenie ma orzecznictwo najwyzszych instancji
sadowych, w tym Sadu Najwyzszego.

2. Przestanki weryfikacji prawomocnych decyzji rentowych w orzecznictwie
sadowym.

2.1. Praktyka stosowania art. 114 ust. 1 ustawy FUS.

Zanim pojawil si¢ zakwestionowany we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
ust. la w art. 114 ustawy FUS, istotne watpliwosci dotyczyly zakresu stosowania art. 114
ust. 1 ustawy FUS. Problem ten ma istotne znaczenie w kontekScie zarzutow
sformutowanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich, a ponadto nie pozostaje bez
wplywu na sposéb interpretacji ust. la w art. 114 ustawy FUS. Dlatego tez, analiza
orzecznictwa na tle ust. 1a ustawy FUS zostata poprzedzona analiza gtownych, z punktu
widzenia przedmiotu niniejszego postepowania, orzeczen sformutowanych na tle art. 114
ust. 1 ustawy FUS.

2.1.1. Na wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, Sad Najwyzszy, 5 czerwca
2003 r., podjat uchwatg (w sktadzie 7 sgdziow), sygn. akt III UZP 5/03, Ze: ,,Odmienna
ocena dowodow dotaczonych do wniosku o emeryturg lub rentg, przeprowadzona przez
organ rentowy po uprawomocnieniu si¢ decyzji przyznajacej $wiadczenie, nie jest
okoliczno$cia uzasadniajaca wszczecie z urzedu postegpowania o ponowne ustalenie prawa
do $wiadczen na podstawie art. 114 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i
rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (Dz. U. Nr 162, poz. 1118 ze zm.)”. W
uzasadnieniu uchwaly podniesiono, ze dopuszczalne byloby dokonanie odmiennej oceny
dowodow w postepowaniu o ponowne ustalenie prawa do $wiadczen, wszczetym przez
organ rentowy z urzedu, pod warunkiem jednak, ze uzyskano nowe dowody lub ujawniono
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okolicznosci, majace wpltyw na prawo do $wiadczen lub ich wysokos¢ (zob. OSNP nr
18/2003, poz. 442; zob. tez J. Kuzniar, Ponowne ustalenie prawa do sSwiadczen
emerytalno-rentowych, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” nr 6/2004, s. 26).

Nawiazujac do uchwaty z 5 czerwca 2003 r., sygn. akt UZP 5/03, Sad Najwyzszy w
wyroku z 28 stycznia 2004 r., sygn. akt II UK 228/03, podzielit poglad o
niedopuszczalno$ci ponownego ustalenia prawa do $wiadczen tylko z tej przyczyny, ze
organ rentowy w wyniku ponownej oceny dowodu uzna go za niewiarygodny lub tez
powezmie watpliwo$¢ co do jego wiarygodnosci i przeprowadzi postgpowanie dowodowe
w celu ponownego sprawdzenia stwierdzonych tym dowodem okolicznosci (OSP nr
10/2006, poz. 118). Na tle wyroku SN z 28 stycznia 2004 r., w piSmiennictwie wyrazono
poglad, ze art. 114 ust. 1 ustawy FUS statuuje kilka warunkow, od ktorych spelnienia
zalezy dopuszczalno$¢ wszczecia postgpowania w sprawie ponownego ustalenia prawa do
swiadczen lub ich wysokos$ci. ,,Naleza do nich: 1) przedlozenie nowych dowodéw lub
ujawnienie okolicznosci, 2) powinny to by¢ zaréwno okoliczno$ci, jak 1 nowe dowody
majace wplyw na prawo do $§wiadczen lub na ich wysokos¢, 3) okolicznosci te powinny
istnie¢ przed wydaniem decyzji, 4) organ rentowy, wydajac decyzjg, nie powinien ich
zna¢” (R. Babinska, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 28 stycznia 2004 r., sygn.
akt 11 UK 228/03, OSP nr 10/2006, s. 552).

Sad Najwyzszy zajmowal podobne stanowisko w kolejnych wyrokach,
wydawanych takze po wejsciu w zycie art. 114 ust. 1a ustawy FUS (zob. wyroki SN z: 5
maja 2005 r., sygn. akt III UK 242/04, OSNP nr 3-4/2006, poz. 54 — na tle wcze$niejszej
emerytury z tytulu opieki nad dzieckiem; 4 pazdziernika 2006 r., sygn. akt II UK 30/06,
OSNP nr 19-20/2007, poz. 289 — na tle prawa do ,,emerytury policyjnej”; 26 maja 2010 r.,
sygn. akt II UK 354/09, Lex nr 604227 — na tle prawa do wcze$niejszej emerytury dla os6b
urodzonych przed 1 stycznia 1949 r.).

2.1.2 Na tle przytoczonych orzeczen nasuwa si¢ wniosek, ze organy rentowe i sady
powszechne przyjmowaly (nie jest rzecza Trybunalu ocena prawidtowosci subsumcji w
poszczeg6lnych sprawach), ze zachodzita w omawianych wypadkach jedna z przestanek, o
ktérych mowa w art. 114 ust. 1 ustawy FUS (nowe dowody lub ujawnienie okolicznosci
istniejacych przed wydaniem decyzji przyznajacej prawo do emerytury lub renty,
majacych wplyw na prawo do $wiadczen lub ich wysokos¢). Inaczej ocenial te sytuacje
Sad Najwyzszy, wskazujac, ze weryfikacja decyzji emerytalno-rentowych wiazala si¢ w
istocie z ,,odmienna ocena” przedtozonych wczesniej dowodow, co w §wietle art. 114 ust.
1 ustawy FUS jest niedopuszczalne.

Szereg postgpowan zwiazanych z ponownym ustaleniem prawa do $§wiadczen
(zakonczonych niekorzystnie dla $wiadczeniobiorcow) znalazto swdj finat przed
Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka. W powotanej przez uczestnikow postgpowania
sprawie Moskal przeciwko Polsce (skarga nr 10373/05) podstawa ponownego ustalenia
prawa do wczesniejszej emerytury na podstawie rozporzadzenia z 1989 r. (skutkujacego
wstrzymaniem wyplaty $wiadczenia) byt wlasnie art. 114 ust. 1 ustawy FUS (nie
obowiazywat wowczas art. 114 ust. 1a). Powotany wyrok ETPC wptynat na interpretacje
art. 114 ust. 1 ustawy FUS w orzecznictwie Sadu Najwyzszego.

W wyroku z 21 wrze$nia 2010 r., sygn. akt III UK 94/09, SN stwierdzit, ze: ,,Nowe
okolicznos$ci 1 dowody w rozumieniu art. 114 ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach z
Funduszu Ubezpieczen Spolecznych musza «mie¢ wptyw na prawo do $wiadczenia lub
jego wysoko§¢»”. Sady krajowe powinny ustali¢, czy pominigcie dowodow lub
okolicznosci zostato wywolane przez strong, czy tez stanowito btad Zaktadu Ubezpieczen
Spolecznych, a takze wzia¢ pod uwage czas, jaki uplynat od wydania decyzji
stwierdzajacej prawo do emerytury lub renty, oraz oceni¢ proporcjonalno$¢ skutkow
ewentualnej ingerencji w $§wiadczenie. W wypadku, gdy prawo do $wiadczenia zostato
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ustalone niezasadnie, ale nastapito to z przyczyn lezacych wylacznie po stronie organu
rentowego lub innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne, a ingerencja
wiazataby si¢ z istotnymi, negatywnymi skutkami dla ubezpieczonego, w szczegolnosci
gdy jest wysoce prawdopodobne, iz ubezpieczony nie moglby przystosowaé si¢ do
zmienionych okoliczno$ci z uwagi na wiek, stan zdrowia lub sytuacje rodzinna, nalezy
uzna¢, ze nowe dowody lub okolicznos$ci ,,nie miaty wplywu” na prawo do $wiadczenia i
odmowic¢ uchylenia wczesniejszej decyzji (Lex nr 621346).

Przedstawiona w wyroku Sadu Najwyzszego z 21 wrze$nia 2010 r., sygn. akt III
UK 94/09, prokonwencyjna wyktadnia art. 114 ust. 1 ustawy FUS, ograniczajaca
wzruszalno$¢ prawomocnych decyzji rentowych, nie pozwala przyjaé, ze wszystkie
sformutowane ograniczenia majq jednoznaczny charakter. Wskazany przepis rozumiany w
ten sposob, ze nowe dowody i ujawnione okolicznosci musza ,,mie¢ wptyw” na prawo do
swiadczenia lub jego wysokos$¢, nie precyzuje, kiedy z takim wptywem mamy do
czynienia.

Takze w wyroku z 24 marca 2011 r., sygn. akt I UK 317/10, Sad Najwyzszy
nawiazal do wyroku ETPC w sprawie Moskal przeciwko Polsce (sprawa dotyczyta
weryfikacji decyzji ustalajacej prawo do renty z tytulu niezdolnosci do pracy w 20 lat po
wydaniu decyzji stwierdzajacej owo prawo). Sad podnidsl, ze do zmiany przez organ
rentowy jego wczesniejszej kwalifikacji stanu zdrowia skarzacego doszto w wyniku
weryfikacji dokonanej w oparciu o t¢ sama co uprzednio dokumentacj¢ chorobowa
pacjenta (ktérej wiarygodnosci nikt nie podwaza), lecz na podstawie obecnego stanu
wiedzy medycznej oraz aktualnych wynikéw badan przedmiotowych. W takiej jednak
sytuacji — stwierdzil Sad Najwyzszy — trzeba rozwazy¢ dopuszczalno$é uchylenia tychze
decyzji 1 odmoéwienia odwolujacemu si¢ §wiadczenia, majac na wzgledzie stanowisko
zaprezentowane w wyroku ETPC w sprawie Moskal przeciwko Polsce (Lex nr 811823).

2.1.3. Podsumowujac tg czg$¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze praktyka stosowania
art. 114 ust. 1 ustawy FUS dowodzi, ze w szczegolnosci ten wlasnie przepis stanowit
podstawg ponownego ustalenia prawa do $wiadczen, w tym takze do wczedniejszej
emerytury przyznawanej na podstawie przepisow rozporzadzenia z 1989 r. ,,Ponowne
ustalenie” niejednokrotnie w istocie oznaczato uchylenie prawomocnej decyzji korzystnej
dla osoby zainteresowanej. Z analizowanych orzeczen wynika, ze tozsame okoliczno$ci
(np. ocena zaswiadczenia o stanie zdrowia dziecka) kwalifikowane sa badz jako
,»odmienna ocena przedtozonych wraz z wnioskiem o emerytur¢ dowodow”, co powinno
wykluczy¢ dopuszczalnos¢ weryfikacji decyzji (zob. uchwata SN z 5 czerwca 2003 r.,
sygn. akt III UZP 5/03), badz jako ,,ujawniona okoliczno$¢ braku dowodu spelnienia
jednego z warunkow”, co weryfikacji nie wyklucza (zob. wyroki SN z 28 stycznia 2004 r.,
sygn. akt I UK 228/03 i z 5 maja 2005 r., sygn. akt III UK 242/04).

Analiza orzeczen podjgtych na tle art. 114 ust. 1 ustawy FUS, a w szczeg6lno$ci
uchwata SN z 5 czerwca 2003 r., sygn. akt III UZP 5/03, pozwala wysnué¢ pewne wnioski
co do celu wprowadzenia i zakresu stosowania kwestionowanego art. 114 ust. la ustawy
FUS ktory zgodnie z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich jest przedmiotem oceny
W niniejszym postgpowaniu.

2.2. Ratio legis art. 114 ust. 1a ustawy FUS.

2.2.1. Jak wskazano wcze$niej, przed wejsciem w zycie art. 114 ust. la (tj. przed 1
lipca 2004 r.), mozliwo$§¢ ponownego ustalenia prawa do $wiadczen (a wigc takze
emerytur i rent) lub ich wysokosci przewidywat art. 114 ust. 1 ustawy FUS. Jak
zaznaczono wyzej, na tle tego przepisu ujawnily si¢ rozbiezno$ci w orzecznictwie,
dotyczace mozliwosci ponownego ustalania prawa do $wiadczen przez organ rentowy z
powotaniem si¢ na odmienna oceng dowodow (np. zaswiadczenia o stanie zdrowia
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dziecka), dotaczonych do wniosku rentowego. Uchwata SN z 5 czerwca 2003 r. (w
sktadzie 7 sgdziow), sygn. akt III UZP 5/03, ograniczyla zakres stosowania art. 114 ust. 1
ustawy FUS. To swoiste ograniczenie mial zniwelowac ust. 1a dodany do art. 114 ustawy
FUS.

Nie mozna kategorycznie stwierdzi¢, ze wprowadzona 1 lipca 2004 r. istotna
zmiana w art. 114 ustawy FUS (dodanie ust. 1a) byta konsekwencja podjetej przez Sad
Najwyzszy uchwaly z 5 czerwca 2003 r. (sygn. akt III UZP 5/03), chociaz wskazywano na
taki zwiazek w orzecznictwie i1 pi$miennictwie (zob. wyrok SN z 17 maja 2007 r., sygn.
akt III UK 6/07, Lex 950816; zob. tez. A. Bodnar, B. Grabowska, Glosa do wyroku
Europejskiego Trybunatu Praw Czltowieka w sprawie Moskal przeciwko Polsce, ,,Praca i
Zabezpieczenie Spoteczne” nr 6/2010, s. 32).

Na mocy art. 1 pkt 25 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o
emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych oraz niektoérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 121, poz. 1264), po art. 114 ust. 1 ustawy FUS dodano zakwestionowany we
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich ust. la. Niestety, w uzasadnieniu rzadowego
projektu ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy z 24 listopada 2003 r., nr 2272,
IV kadencja), brak wzmianki na temat tego fragmentu nowelizacji. Z argumentacji
przedstawionej w toku posiedzenia Komisji Polityki Spolecznej i Rodziny, na ktérym
przyjeto rzadowy projekt, wynika, ze celem nowelizacji bylo wprowadzenie dodatkowej
mozliwo$ci weryfikacji decyzji organéw rentowych. Halina Wolinska, wicedyrektor
departamentu ZUS, stwierdzita, ze: ,,Przepis art. 114 méwi tylko o sytuacji, kiedy po
uprawomocnieniu si¢ decyzji zostana ujawnione nowe dowody lub nowe okolicznosci,
ktore istniaty przed wydaniem decyzji. Proponowana zmiana powoduje, ze jezeli nawet nie
przedtozono nowych dowodow, ale nastgpuje ponowna ocena przedtozonych dowodow, to
w przypadku, jesli okaze sig¢, ze te dowody nie powinny skutkowaé przyznaniem
emerytury lub ustaleniem takiej wysokosci emerytury czy renty, to mozliwa jest rewizja
takiej decyzji. Nie moze by¢ bowiem tak, ze fatszywy dowod zamyka mozliwos¢ rewizji
orzeczenia” (Biuletyn sejmowy z 19 marca 2004 r., nr 2981, IV kadencja). Inne
wypowiedzi rowniez wskazuja, ze celem przepisu jest stworzenie podstawy weryfikacji
decyzji w sytuacji ,,kiedy z dokumentacji, ktora byta podstawa do przyznania §wiadczenia,
wynika, iz $wiadczenie zostatlo przyznane w sposob niewlasciwy” (sekretarz MGPiPS
Krzysztof Pater), czy tez w sytuacji, gdy $wiadczenie zostalo przyznane na podstawie
dowodow, ,ktore poswiadczaja nieprawdg”, albo gdy ,nie bylo mozliwosci oceny
wiarygodnos$ci przedstawionych dowodéw” (wypowiedz Dyrektor Departamentu MGPiPS
Teresy Guzelf).

Przytoczone wypowiedzi uzasadniaja wniosek, ze celem wprowadzenia ust. la w
art. 114 ustawy FUS byta ,potrzeba” uzyskania dodatkowej podstawy ponownego
ustalenia prawa do emerytury lub renty (albo ich wysokos$ci), mozliwej do zastosowania
woweczas, gdy nie zachodzity przestanki okre§lone w ust. 1 art. 114 ustawy FUS (nowe
dowody, ujawnione okolicznosci istniejace przed wydaniem decyz;ji).

2.2.2. Argumenty wyktadni historycznej, cho¢ skape, dostarczaja materialu do
odcyfrowania autentycznej ratio legis ust. la w art. 114 ustawy FUS. Majac na uwadze
chronologi¢ wydarzen (podjgcie uchwaty SN z 5 czerwca 2003 r. 1 nowelizacja ustawy
FUS 1 lipca 2004 1.), a w szczegodlnosci cel wprowadzenia ust. 1a w art. 114 (ujawniony w
toku dyskusji na forum komisji sejmowej), nalezy przyjaé, ze intencja projektodawcy i
ustawodawcy bylo wprowadzenie dodatkowej przestanki weryfikacji prawomocnych
decyzji rentowych, dopuszczajacej ponowne ustalenie prawa do $wiadczen lub ich
wysokosci wowcezas, gdy brak jest nowych dowodow lub nie ujawnity si¢ okolicznosci
majace wpltyw na prawo do $wiadczen lub ich wysokos$¢. Chodzilo wigc o sytuacje, w



14

ktorych weryfikacja decyzji sprowadza si¢ do ponownej oceny przedlozonych wczesniej
dowodow.

Wypowiedzi przedstawicieli doktryny rowniez wskazuja na taka interpretacje art.
114 ust. la ustawy FUS. Wskazano, Zze przepis ten rozszerza przestanki weryfikacji
prawomocnych decyzji rentowych. ,,Organ rentowy moze wszczaé postgpowanie w celu
ponownego ustalenia prawa do $wiadczen z urzgedu w kazdym przypadku, gdy dokona
odmiennej oceny dotaczonych do wniosku rentowego dowodow i w Swietle tej oceny
ustali, ze dowody te nie dawaly podstaw do wydania decyzji ustalajacej prawo do
swiadczen lub ich wysokosci” (R. Babinska, Wzruszalnos¢ prawomocnych decyzji
rentowych, Warszawa 2007, s. 133). Istnialy przy tym obawy, ze: ,Przepis ten, jak si¢
wydaje, bedzie petnil funkcje pozwalajaca na nieograniczona wrecz weryfikacje
$wiadczen, zwalniajac niejako organ rentowy od odpowiedzialno$ci za wydawane decyzje,
te bowiem w kazdym czasie moglyby by¢ zmieniane, gdyby si¢ okazato, ze przedlozone
dowody nie dawaly podstaw do ustalenia prawa do emerytury lub renty albo ich
wysokosci” (J. Kuzniar, op. cit., s. 29). Praktyka stosowania art. 114 ust. la ustawy FUS w
zasadzie potwierdza powyzsza oceng.

2.3. Praktyka stosowania art. 114 ust. la ustawy FUS.

2.3.1. Rzecznik Praw Obywatelskich, stwierdzajac, ze art. 114 ust. la ustawy FUS
moze stanowi¢ podstawg ponownego ustalenia prawa do emerytury lub renty (albo ich
wysokosci) jedynie w oparciu o odmienna oceng dowodoéw dotaczonych do wniosku o
emeryturg lub rentg, dowodzil, ze tak tez art. 114 ust. la ustawy FUS jest rozumiany w
orzecznictwie sadowym. Na poparcie tej tezy powotat wyrok SN z 7 pazdziernika 2009 r.,
sygn. akt III UK 38/09; sprawa dotyczyla wcze$niejszej emerytury, przyznawanej na
podstawie rozporzadzenia z 1989 r. Sad Najwyzszy w powolanym wyroku stwierdzil, ze z
mocy art. 114 ust. 1a ustawy FUS dopuszczalne jest ponowne ustalenie z urzgdu prawa do
emerytury takze wtedy, gdy po uprawomocnieniu si¢ decyzji o przyznaniu prawa do
emerytury okaze sig, ze przedtozone dowody nie dawaly podstaw i nie uprawniaty do jego
nabycia. Sad Najwyzszy przyznal, ze w S$wietle art. 114 ust. 1 ustawy FUS
niedopuszczalne byloby wszczgcie z urzedu postgpowania na podstawie odmiennej oceny
dowodow zataczonych do wniosku o emeryturg. Jednoczes$nie stwierdzit, ze ujawnione
wady nie wykluczaty osadzenia sprawy skarzacej przez pelne odniesienie si¢ do
obowiazujacego stanu prawnego, ,,w ktorym nie wolno pominaé nowosci normatywnej
zawartej w art. 114 ust. 1a ustawy FUS” (Lex nr 560872).

2.3.2. Sejm dowodzit, ze judykaty Sadu Najwyzszego uksztattowaly (w sposob
staly i powszechny) tre§¢ normatywna zaskarzonego przepisu, ,.,eksponujac jego funkcje
gwarancyjna dla ubezpieczonego. Tym samym, de lege lata powrdt do sprawy w trybie art.
114 ust. la [ustawy FUS] jest niedopuszczalny, jezeli po uprawomocnieniu si¢ decyzji
przyznajacej prawo do emerytury albo renty nie przedstawiono nowych dowodow lub nie
ujawniono nieuwzglednionych poprzednio okolicznosci, a uznane poprzednio za
wiarygodne dowody dawaly podstawy do przyznania tego prawa”.

Jako kluczowe orzeczenie w tej kwestii, Sejm wskazat wyrok SN z 30 stycznia
2008 r., sygn. akt I UK 195/07. Sad Najwyzszy, pomimo zmiany stanu prawnego (tj.
dodania ust. 1a do art. 114 ustawy FUS), podtrzymat poglad wyrazony w uchwale SN z 5
czerwca 2003 r., sygn. akt IIT UZP 5/03. W uzasadnieniu wyroku stwierdzit, ze: ,,\W
sytuacji gdy po uprawomocnieniu si¢ decyzji przyznajacej prawo do emerytury, nie
przedstawiono nowych dowoddéw ani nie ujawniono nieuwzglednionych poprzednio
okoliczno$ci, a uznane poprzednio za wiarygodne dowody dawaty podstawy do przyznania
tego prawa, organ rentowy nie moze z urzedu wszczaé postgpowania o ponowne ustalenie
prawa do $wiadczen w trybie art. 114 ust. 1 i ust. 1a” (OSNP nr 7-8/ 2009, poz. 105).
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Sejm, podkreslajac eksponowana w orzecznictwie funkcje gwarancyjna art. 114 ust.
la ustawy FUS wskazat takze: wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 16 lutego 2007 r.,
sygn. akt IIT AUa 1233/05 (Lex nr 298727), uchwatg¢ SN z 8 sierpnia 2007 r., sygn. akt 11
UZP 3/07 (OSNP nr 23-24/2007, s. 355), wyrok SN z 19 lutego 2008 r., sygn. akt II UK
104/07 (Lex nr 448167).

2.4. Trybunat Konstytucyjny, skupiajac si¢ na analizie orzecznictwa Sadu
Najwyzszego, nie mogt pomina¢ praktyki stosowania kwestionowanego przepisu przez
organy rentowe (zob. pkt 4 w czgsci I niniejszego uzasadnienia). Zdaniem Centrali ZUS,
mozliwo$¢ zastosowania art. 114 ust. 1a ustawy FUS nie jest uzalezniona od przedtozenia
nowych dowodow lub ujawnienia okolicznos$ci istniejacych przed wydaniem decyzji.
Istotne jest natomiast, ze w wyniku ponownej analizy dowodow, ktore stanowity podstawe
do wydania decyzji o przyznaniu $wiadczenia (lub ustaleniu jego wysokosci), organ
rentowy stwierdzil, Ze nie zostaly spelnione warunki wymagane do nabycia tego
swiadczenia. Na poparcie takiej interpretacji przepisu wskazano uzasadnienie omawianego
wyzej wyroku SN z 7 pazdziernika 2009 r., sygn. akt III UK 38/09 (do tego wyroku
odwotat si¢ w swoim wniosku RPO). Ponadto, w ocenie Prezesa ZUS, takie rozumienie
przepisu jest uzasadnione takze intencja ustawodawcy, jednoznacznie wynikajaca z
przebiegu dyskusji podczas prac sejmowych dotyczacych wprowadzenia ust. 1a do art. 114
ustawy FUS.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, zarzuty Rzecznika Praw Obywatelskich
pozostaja zatem aktualne, pomimo rysujacej si¢ w orzecznictwie Sadu Najwyzszego
prokonstytucyjnej linii orzeczniczej, ktora znalazta wyraz m.in. w wyroku z 5 kwietnia
2011 r., sygn. akt IITI UK 91/10. Sad Najwyzszy stwierdzil, ze z art. 114 ust. 1 1 1a ustawy
FUS wynika jednoznacznie, ze ponowne ustalenie prawa do $wiadczen, zaréwno na
wniosek osoby zainteresowanej jak 1 z urzedu, wymaga kumulatywnego spetnienia
przestanek ustawowych wymienionych w tym przepisie, za§ w sytuacji gdy po
uprawomocnieniu si¢ decyzji przyznajacej prawo do emerytury, nie przedstawiono nowych
dowodow, istniejacych przed dniem wydania tej decyzji a nieznanych w tym dniu
organowi rentowemu, organ rentowy nie moze z urzgdu wszczac postgpowania 0 ponowne
ustalenie prawa do $§wiadczen w trybie art. 114 ust. la w zwiazku z ust. 1 ustawy FUS.
Odmienna interpretacja tego przepisu, a mianowicie przyjgcie, ze przepis ten nawet po
uplywie wielu lat, przyznaje organowi rentowemu kompetencje do wszczecia
postgpowania z urz¢du wyltacznie w oparciu o odmienna oceng wczesniej przedtozonych
dowodow narusza zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
wynikajaca z art. 2 Konstytucji (Lex nr 949032; analogicznie wyroki SN z 5 kwietnia 2011
r. sygn. akt: [II UK 92/10 oraz I1I UK 93/10).

Prezentowana w najnowszych wyrokach Sadu Najwyzszego wyktadnia art. 114 ust.
la ustawy FUS (wydanych juz po orzeczeniu ETPC w sprawie Moskal przeciwko Polsce)
ogranicza dopuszczalno$¢ ponownego ustalania prawa do emerytury lub renty na
podstawie tego przepisu (ze wzgledu na art. 2 Konstytucji). Niemniej jednak nie wyklucza
to, jak wynika ze stanowiska Centrali ZUS z 7 grudnia 2011 r., uzycia art. 114 ust. la
ustawy FUS jako podstawy weryfikacji prawomocnych decyzji rentowych na podstawie
odmiennej oceny dowodow.

W swym pismie Prezes Centrali ZUS poinformowat, ze od 1 lipca 2004 r. do 30
wrzesnia 2011 r. wstrzymano wyptatg 203 $wiadczen. Postgpowanie odwotawcze zostato
wszczete w 82 sprawach. Szczeg6lny rodzaj spraw stanowia emerytury przyznane na
podstawie rozporzadzenia z 1989 r. W 43 oddziatach ZUS — od 1 lipca 2004 r. do 30
wrzesnia 2011 r. wstrzymano wyplate 423 emerytur przyznanych na podstawie
wymienionego przepisu, w tym w Oddziale ZUS w Rzeszowie — 420. Odwotanie
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wniesiono w 207 sprawach, przy czym jedynie w 14 sprawach zapadly wyroki zmieniajace
decyzje organéw rentowych. W pozostaltych wypadkach, a wigc w ok. 90% spraw — sady
potwierdzity prawidlowos¢ wydanych decyz;ji.

Zdaniem Prezesa Centrali ZUS, art. 114 ust. la ustawy FUS ,juprawnia organ
rentowy do wszczecia z urzedu postgpowania w sprawach zakonczonych prawomocna
decyzja, jezeli — w wyniku ponownej analizy przedlozonych dowodéw — organ ten
stwierdzi, ze nie dawaty one podstaw do ustalenia prawa do emerytury lub renty albo ich
wysoko$ci”. W istocie wigc art. 114 ust. la byl traktowany jako podstawa weryfikacji
decyzji emerytalno-rentowych w sytuacji, gdy nie bylo nowych dowodow ani nie ujawnity
si¢ okolicznosci istniejace przed wydaniem decyzji, a zatem na podstawie odmiennej
oceny przedtozonych wczesniej dowoddéw. Weryfikacja oznaczata oceng prawidlowosci
ustalen zawartych w decyzjach rentowych 1 umozliwiata ponowne rozpoznanie
prawomocnie rozstrzygnigtej sprawy. Kierunek interpretacji art. 114 ust. la ustawy FUS,
wyznaczony w najnowszych orzeczeniach Sadu Najwyzszego, nie zostal uwzgl¢dniony
przez Centralg ZUS (w pisSmie z 7 grudnia 2011 r. odwotano si¢ do wyroku SN z 7
pazdziernika 20009 r., sygn. akt III UK 38/09).

Stanowisko Centrali ZUS potwierdza zatem taki kierunek interpretacji art. 114 ust.
la ustawy FUS, ktory zakwestionowal Rzecznik Praw Obywatelskich. Okoliczno$ci spraw
sadowych, w ktorych przepis znajdowal zastosowanie, wskazuja, ze §wiadczeniobiorcy
ponosza konsekwencje blednych decyzji organu rentowego (w sytuacji gdy nie pojawily
si¢ nowe dowody ani nie ujawnily si¢ okolicznosci istniejace przed wydaniem decyzji
ustalajacej prawo do emerytury lub renty). Zasadnie mozna twierdzi¢, praktyka stosowania
art. 114 ust. la ustawy FUS, a w szczegolnosci praktyka organow rentowych, dowodzi, ze
kwestionowany przepis stanowit podstawg ponownego ustalenia prawa do emerytury lub
renty wowczas, gdy po uprawomocnieniu si¢ decyzji okazywalo sig, ze przedlozone
dowody nie dawaly podstaw do ustalenia prawa do emerytury lub renty albo ich
wysokosci. W ramach tak sformutowanej przestanki organy rentowe dokonywaty w istocie
ponownej (odmiennej) oceny przedlozonych pierwotnie dowodow. Okolicznosci
nowelizacji ustawy FUS w 2004 r. wskazuja, ze taki byt cel wprowadzenia
kwestionowanej regulacji, a tre$¢ art. 114 ust. 1a upowazniala do takiej jego interpretacji.
Wykluczenie, takze na gruncie art. 114 ust. 1a ustawy FUS, dopuszczalnosci dokonywania
»odmiennej oceny” przedtozonych wcze$niej dowodow (gdy nie przedstawiono nowych
dowodow), podwazaloby celowos¢ jego wprowadzenia. Intencja ustawodawcy byla
jednoznaczna. Art. 114 ust. 1a ustawy FUS ustanowit dodatkowa przestanke weryfikacji
prawomocnych decyzji rentowych, niezalezna od przestanek okreslonych w art. 114 ust. 1
ustawy FUS.

Majac na wzgledzie powyzsze ustalenia, Trybunal Konstytucyjny przyjat za punkt
wyijscia oceny art. 114 ust. la ustawy FUS jego werbalne brzmienie, gdyz nie stwierdzit,
ze praktyka stosowania przepisu w sposob jednoznaczny ustalita jego okreslona wyktadnig.
W niniejszej sprawie przedmiotem badania nie jest okreslone rozumienie przepisu — co
ewentualnie stwarzatoby mozliwo$¢ orzeczenia interpretacyjnego — ale zarzucany
niekonstytucyjny stan prawa.

3. Zarzuty niezgodno$ci art. 114 ust. la ustawy FUS z art. 2 1 art. 67 ust. 1
Konstytucji.

3.1. Dopuszczalno$¢ ponownego ustalenia prawa do emerytury lub renty albo jego
wysoko$ci w trybie art. 114 ust. la ustawy FUS budzi, w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich, liczne zastrzezenia. Po pierwsze, weryfikacja prowadzi do wzruszenia
prawomocnych decyzji — zdaniem wnioskodawcy, weryfikacja polega na odmiennej ocenie
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przedtozonych w postgpowaniu dowodow; po drugie, weryfikacja jest mozliwa w kazdym
czasie (bezterminowo); po trzecie, weryfikacja w trybie art. 114 ust. la ustawy FUS
nast¢puje na niekorzy$¢ osoby zainteresowanej; po czwarte, wadliwos¢ pierwotnej decyzji
rentowej wynika z btedu organu rentowego. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, art.
114 ust. 1a ustawy FUS jest przez to niezgodny z konstytucyjna zasada ochrony zaufania
do panstwa 1 prawa, w szczegdlnoSci narusza zasad¢ pewnos$ci prawa (bezpieczenstwa
prawnego) 1 ,,nie zachowuje wilasciwej rdwnowagi pomiedzy potrzeba ochrony praw
jednostki i potrzeba ochrony uzasadnionego interesu publicznego™.

3.2. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, rozwigzanie zawarte w art. 114 ust.
la ustawy FUS jest niezgodne takze z art. 67 ust. 1 Konstytucji. Obywatel ma prawo do
zabezpieczenia spotecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobg lub
inwalidztwo oraz po osiagnigciu wieku emerytalnego. Zakres i formy zabezpieczenia
spotecznego okresla ustawa, przy czym swoboda wyboru przez ustawodawce okreslonych
rozwiazan nie jest nieograniczona. W szczego6lnosci, dokonujac wyboru w zakresie
regulacji ustawowych na podstawie art. 67 ust. 1 Konstytucji, ustawodawca zwykty musi
uwzglednia¢ inne zasady konstytucyjne, takie jak zasada zaufania obywateli do panstwa i
prawa czy zasada ochrony praw nabytych. Zdaniem wnioskodawcy, zasady te nie zostaly
uwzglednione, gdyz art. 114 ust. 1a ustawy FUS kreuje mechanizm pozwalajacy w kazdej
chwili uchyli¢ z urzedu wydane w przesziosci wadliwe decyzje o prawie do zabezpieczenia
spolecznego.

3.3. Wzruszalno$¢ decyzji rentowych.

3.3.1. W kontekscie stawianych zarzutdéw zasadnicze znaczenie ma zagadnienie
wzruszalnosci prawomocnych decyzji rentowych. Uczestnicy postgpowania zgadzaja si¢
co do tego, ze ustawodawca nie jest bezwzglednie zwiazany zasada poszanowania
trwato$ci ostatecznych (prawomocnych) decyzji administracyjnych rozstrzygajacych o
prawach strony. Trybunal Konstytucyjny podziela stanowisko, ze szersza niz na gruncie
kodeksu postgpowania administracyjnego wzruszalnos¢ prawomocnych decyzji
emerytalno-rentowych uzasadniona jest deklaratoryjnym charakterem tych decyzji
wynikajacym z tego, ze nabycie prawa do $wiadczen nastgpuje ex lege.

Niemniej jednak kwestia dopuszczalnosci weryfikacji ustalen prawomocnych
decyzji emerytalno-rentowych (uregulowana w ustawie FUS w sposéb szczegolny wobec
ogolnych zasad wzruszalno$ci decyzji administracyjnych) nalezy do zagadnien szczegdlnie
spornych. Weryfikacja oznacza oceng prawidlowosci ustalen zawartych w prawomocnych
decyzjach rentowych, umozliwiajac ponowne rozpoznanie prawomochnie rozstrzygnigtej
sprawy. Stanowi instytucj¢ kontroli, podczas gdy wzruszalno$¢ wywotuje skutki dalej
idace, gdyz godzace w sama skuteczno$¢ oraz moc wigzaca prawomocnych decyzji
rentowych (zob. R. Babinska, op.cit., s. 46).

W orzecznictwie sadowym zwraca si¢ uwage, ze utrzymanie w mocy wadliwej
decyzji przyznajacej prawo do $wiadczenia w sytuacji, gdy innym zainteresowanym
odmoéwiono prawa do emerytury albo renty zgodnie z obowiazujacymi przepisami, stanowi
naruszenie zasady rownosci i sprawiedliwo$ci. Za wprowadzeniem obowiazku
doprowadzenia do stanu zgodnego z prawem przemawia rowniez interes ogolu
ubezpieczonych, objetych przymusem podlegania ubezpieczeniu i tworzacych solidarna
wspolnote ryzyka; placacy sktadki finansuja §wiadczenie osdb, wobec ktérych ziscito sig
okreslone ryzyko socjalne. Organ rentowy nie dysponuje bowiem ,,wtasnymi” §rodkami
finansowymi, lecz jedynie zarzadza $rodkami pochodzacymi — ujmujac rzecz w pewnym
uproszczeniu — ze sktadek (zob. wyrok SN z 9 lutego 2005 r., sygn. akt IIT UK 191/04, Lex
nr 603790).
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Wzruszalno$¢ decyzji rentowych polega przede wszystkim na niwelowaniu tzw.
wad materialnoprawnych, czyli uchybien organu rentowego w zakresie rozstrzygania o
faktach warunkujacych nabycie prawa do emerytur i rent albo zaniedban samych
ubezpieczonych wywotlanych nieporadnos$cia w dokumentowaniu prawa do swiadczen lub
niedostateczng znajomoscia warunkéw, od ktéorych spelnienia zalezy przyznanie
uprawnien ubezpieczeniowych. Wskazana powyzej specyfika tej instytucji — a takze
wzglad na socjalne przeznaczenie emerytur/rent i gospodarowanie srodkami publicznymi
— uzasadnia przyznanie stronom stosunkowo szerokich uprawnien zaréwno w celu
kwestionowania blednie uksztaltowanego prawa do $wiadczenia, jak 1 ponownego
ubiegania si¢ o poprzednio nieprzyznane prawo (zob. K. Antonéw, M. Bartnicki, B.
Suchacki, komentarz do art. 114 ustawy FUS, [w:] Ustawa o emeryturach i rentach z
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Komentarz, Warszawa 2009). Takze naruszenie norm
procesowych, ktore okreslaja warunki prawidtowego dokonania czynnosci procesowych
organu rentowego, sprawia, ze decyzje rentowe podjete w takim postgpowaniu sa dotknigte
wadliwo$cia procesowa (zob. R. Babinska, op.cit., s. 54).

Jak wspomniano wyzej, wynikajace z art. 114 ust. 1 1 1a ustawy FUS ograniczenie
stabilnosci decyzji rentowych wiaze si¢ z tym, ze prawo do $wiadczen powstaje ex lege.
Potwierdzeniem tego jest tre$¢ art. 100 ust. 1 ustawy FUS wprowadzajacego zasadg, ze
prawo do $wiadczen okreslonych w tej ustawie powstaje z dniem spelnienia wszystkich
warunkéw wymaganych do nabycia tego prawa. Dlatego tez decyzje organu rentowego nie
maja charakteru konstytutywnego, lecz maja charakter deklaratoryjny. Prawo do
Swiadczenia powstaje 1 istnieje niezaleznie od decyzji organu rentowego, a tylko jego
realizacja w postaci wyptaty §wiadczenia wymaga potwierdzenia decyzja. Decyzja rentowa
nie ma przymiotu powagi rzeczy osadzonej (inaczej niz wyrok sadu), co oznacza, ze organ
rentowy moze podwazy¢ swoja bledna decyzje przyznajaca $wiadczenie, pomimo
niespetnienia ustawowych warunkow powstania uprawnien do emerytury lub renty, a
zainteresowany moze ponownie wystapi¢ z wnioskiem o to samo $wiadczenie, ktdrego
poprzednio mu odmdéwiono (zob. wyroki SN z 12 stycznia 2001 r., sygn. akt II UKN 182/00,
OSNP nr 17/2002, poz. 419, z 4 wrzesnia 2007 r., sygn. akt I UK 88/07, Lex nr 884983;
uchwata z 5 czerwca 2003 r., sygn. akt III UZP 5/03). W wyniku zastosowania instytucji
ponownego ustalania prawa do emerytur/rent nast¢puje nadzwyczajna kontynuacja
postgpowania w tej samej sprawie (zob. wyroki SN z: 21 wrze$nia 2010 r., sygn. akt III
UK 94/09 i z 24 marca 2011 r., sygn. akt I UK 317/10; zob. K. Antonow [w:] Ustawa o
emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, red. K. Antonow, Warszawa
2009, s. 478).

3.3.2. Do problemu wzruszalno$ci prawomocnych rozstrzygni¢¢ organéw wiadzy
publicznej odnosit si¢ takze Trybunal Konstytucyjny. W wyroku z 24 pazdziernika 2007 r.,
sygn. SK 7/06, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze prawomocno$¢ jest sama w sobie
wartoscia konstytucyjna. Ochrona prawomocnosci ma konstytucyjne zakotwiczenie w art.
7 Konstytucji, méwiacym o dziataniu organdw wiadzy publicznej na podstawie 1 w
granicach prawa. Zatem prawomocne rozstrzygnigcia (dziatajace ratione imperii) maja za
soba konstytucyjne domniemanie wynikajace z tego wilasnie przepisu. Moze by¢ ono
przetamane — gdy samo rozstrzygnigcie odbiega od konstytucyjnego standardu
(niekonstytucyjno$¢ dotyczaca prawa materialnego lub procedury, wykorzystanych in
concreto, do wydania prawomocnego orzeczenia). Dlatego podwazenie prawomocno$ci
musi kazdorazowo by¢ przedmiotem skrupulatnego wazenia wartosci (zob. OTK ZU nr
9/A/2007, poz. 108). Jednocze$nie Trybunal zwracal uwageg, ze nie jest zasada
konstytucyjna  nieograniczona w  czasie wzruszalno$¢  ostatecznych decyzji
administracyjnych. Wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych w nieograniczonym czasie,
m.in. na podstawie zarzutu razacego naruszenia prawa, przewiduje natomiast ustawa z dnia
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14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98,
poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.) — (zob. wyrok 22 lutego 2000 r., sygn. SK 13/98, OTK ZU
nr 1/2000, poz. 5). Z drugiej strony Konstytucja nie zawiera regulacji, ktora wytaczataby
mozliwo§¢ wprowadzenia ograniczen czasowych wzruszalno$ci ostatecznych decyzji
administracyjnych (zob. art. 146 § 1 oraz art. 156 § 1 1 2 k.p.a.). W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego wskazano, ze ograniczenia czasowe s3 konieczne z uwagi na
warto$¢, ktora jest stabilno$¢ stosunkow prawnych, oraz ze wzgledu na rosnace z czasem
trudnosci dowodowe w prowadzeniu ewentualnego nadzwyczajnego postgpowania
weryfikacyjnego, a takze z uwagi na potrzebg ochrony praw nabytych przez osoby trzecie
(zob. wyrok z 15 maja 2000 r., sygn. SK 29/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 110).

3.3.3. Zasadnosci wzruszalnosci prawomocnych decyzji rentowych nie kwestionuje
réwniez orzecznictwo ETPC. W uzasadnieniu wyroku w sprawie Moskal przeciwko Polsce
uznal, ze w zakresie konstrukcji praw ekonomicznych i socjalnych ustawodawcy i sadom
krajowym powinien zosta¢ pozostawiony szeroki margines oceny tego, co lezy w
minteresie publicznym”. Nalezy wskaza¢, majac na wzgledzie znaczenie sprawiedliwosci
spotecznej, ze — co do zasady — nie powinno si¢ odmawia¢ organom witadzy publicznej
mozliwos$ci weryfikacji bledow, nawet tych, ktére wynikaja z wtasnych zaniedban takich
organow. Przyjecie innego wniosku byloby sprzeczne z doktryna bezpodstawnego
wzbogacenia si¢. Byloby to takze nieuczciwe wzglgdem innych oséb korzystajacych z
systemu zabezpieczenia spotecznego, w szczegdlnosci tych oséb, ktorym odmowiono
przyznania $wiadczenia wobec niespetnienia przez nie wymogow ustawowych. Wreszcie
sprowadzaloby si¢ to do usankcjonowania niewlasciwej alokacji rzadkich zasobow
publicznych, co samo w sobie bytoby sprzeczne z interesem publicznym.

3.3.4. Wobec przyjetych w doktrynie prawnej 1 orzecznictwie pogladow
dotyczacych kwestii wzruszalnosci decyzji rentowych, nalezy skonstatowac, ze instytucja
ta jest instrumentem pozwalajacym na przywrdcenie stanu zgodnego z prawem. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, niezbgdne jest jednak w takim wypadku ustanowienie
odpowiedniej granicy, poza ktéra niedopuszczalne byloby wzruszenie decyzji. Trwatos¢
decyzji organéw wiladzy publicznej nie moze by¢ pozorna. Ustawodawca nie moze z
jednej strony deklarowaé trwatosci decyzji (stwierdzajac ich prawomocnos¢), a z drugiej
strony, bez wzgledu na przyczyng wadliwosci decyzji, nie przewidywaé zadnych
ograniczen ich wzruszania. Konieczno$¢ wywazania interesOw jednostki 1 interesu
publicznego zobowiazuje ustawodawcg do wskazywania przestanek wzruszania decyzji,
ktore uniemozliwig arbitralne, niczym nieograniczone dziatania wladzy publiczne;.

4. Analiza zgodno$ci art. 114 ust. 1a ustawy FUS z art. 2 Konstytucji.

4.1. Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, zasada ochrony
zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zwana takze zasada
lojalnosci panstwa wzgledem obywateli, §cisle wiaze si¢ z bezpieczenstwem prawnym
jednostki. Wyraza si¢ ona w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, ,,by nie stawato si¢
ono swoista putapka dla obywatela i aby mégt on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie
naraza si¢ na prawne skutki, ktorych nie mégt przewidzie¢ w momencie podejmowania
decyzji i dzialtan oraz w przekonaniu, iz jego dziatania podejmowane zgodnie z
obowiazujacym prawem beda takze w przyszto$ci uznawane przez porzadek prawny”
(wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29). Opieraja si¢
one zatem na pewnos$ci prawa, czyli takim zespole cech przyshugujacych prawu, ktore
gwarantuje jednostce bezpieczenstwo prawne, umozliwiajac jej decydowaé o swoim
postgpowaniu na podstawie pelnej znajomosci przestanek dziatania organdéw panstwa, a
zarazem znajomosci konsekwencji prawnych, jakie postgpowanie to moze za soba
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pociagna¢ (zob. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz.
138).

Oceniajac zgodno$¢ aktoéw normatywnych z analizowana zasada, ,,nalezy ustalic,
na ile oczekiwania jednostki, Ze nie narazi si¢ ona na prawne skutki, ktérych nie mogta
przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji 1 dziatan, sa usprawiedliwione. Jednostka
musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow spolecznych lub gospodarczych moze
wymaga¢ nie tylko zmiany obowiazujacego prawa, ale rowniez niezwlocznego
wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych” (zob. np. wyrok z 7 lutego 2001 r.,
sygn. K 27/00 oraz wyrok z 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz.
15). Trybunal Konstytucyjny zwracat uwage, ze bezpieczenstwo prawne jednostki moze
pozostawa¢ w kolizji z innymi wartosciami, ktorych realizacja wymaga wprowadzenia
zmian do systemu prawnego. Jednostka ma prawo jednak oczekiwac, ze regulacja prawna
nie zostanie zmieniona na jej niekorzy$¢ w sposob arbitralny. Prawodawca nie moze w
sposob dowolny ksztattowac tresci obowiazujacych norm, traktujac je jako instrument do
osiagania stale to innych celow, ktére sobie dowolnie wyznacza (zob. wyrok TK z 14
czerwca 2000 r., sygn. P 3/00). Przestrzeganie zasady zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa ma szczegolne znaczenie w sytuacji, w ktorej ma miejsce
zmiana dotychczas obowiazujacych przepisow, ,zwlaszcza tych, ktore znalazty juz
zastosowanie jako czynnik ksztaltujacy sytuacje prawna ich adresatéw”. Zasada ta nabiera
szczegllnej wagi, gdy nowelizowane przepisy normuja sytuacj¢ emerytow, a wigc 0osob o
ograniczone] zdolno$ci adaptacyjnej do zmienionej sytuacji (zob. wyrok TK z 20 grudnia
1999 1., sygn. K 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165).

4.2. Nie kwestionujac samej dopuszczalno$ci wzruszania prawomocnych decyzji
rentowych, Rzecznik Praw Obywatelskich wskazat na te aspekty regulacji przewidzianej w
art. 114 ust. 1a ustawy FUS, ktore, jego zdaniem, powoduja, Ze przepis ten jest niezgodny
z art. 2 Konstytucji.

Na tle art. 114 ust. 1a w zwiazku z art. 114 ust. 1 ustawy FUS niepewno$¢ sytuacji
jednostki przejawia si¢ w tym, ze prawomocna decyzja rentowa (tj. taka, ktora atrybut
prawomocnos$ci uzyskata na skutek uptywu terminu wniesienia odwotania do sadu) moze
by¢ weryfikowana z urzedu, na niekorzy$¢ s$wiadczeniobiorcy, w kazdym czasie
(bezterminowo), nawet wowczas gdy wadliwos¢ decyzji wynika z bledu organu
rentowego, ktéry przeciez ma obowiazek weryfikacji przestanek nabycia prawa do
okreslonego $wiadczenia. Skutkiem weryfikacji w trybie kwestionowanego przepisu moze
by¢ uchylenie decyzji stwierdzajacej uprawnienia do okre§lonego swiadczenia, a nastgpnie
wstrzymanie wyplaty $wiadczenia (zob. art. 134 ustawy FUS).

Dodanie do art. 114 ustawy FUS ustepu la nie wywarto bezposrednio zmiany w
sytuacji prawnej swiadczeniobiorcow. Nowelizacja umozliwita jednak organom rentowym
ponowne ustalenie prawa do $wiadczen emerytalno-rentowych na podstawie dodatkowej
przestanke, tj. jesli ,,przedlozone dowody nie dawaty podstaw do ustalenia prawa do
emerytury lub renty albo ich wysokos$ci”. Tak szeroko sformutowana podstawa weryfikacji
decyzji stworzyta mozliwo$¢ ingerencji w sytuacje prawna $wiadczeniobiorcow takze
wowczas, gdy nie pojawily si¢ nowe dowody ani nie ujawnity si¢ okolicznos$ci istniejace
przed wydaniem decyzji, co w konsekwencji pozbawito decyzje rentowe jakiejkolwiek
stabilnosci. Tymczasem: ,,Prawomocno$¢ przywraca lub pomaga przywrdcic stan statosci,
pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego” (M. Krol, Teoretycznoprawna koncepcja
prawomocnosci, ,,Acta Universitatis Lodziensis”, £.6dz 1992, s. 125). Prawomocnos¢
(trwalo$¢) rozstrzygnig¢ wiadzy publicznej jest emanacja zasady panstwa prawnego, a w
szczegolnosci zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
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4.3. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, art. 114 ust. la ustawy FUS, jako
przestanka weryfikacji prawomocnych decyzji rentowych, narusza zasade zaufania
obywateli do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa. Nie mozna w kazdym wypadku
usprawiedliwia¢ ingerencji w ustalone prawomocna decyzja uprawnienia jednostki
potrzeba przywrdcenia stanu zgodnego z prawem.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z wnioskodawca, ze w $wietle regulacji zawartej w art. 114 ust.
la ustawy FUS deklarowana przez ustawodawce prawomocno$¢ decyzji wydawanych w
sprawach emerytalnych i rentowych ma w istocie charakter iluzoryczny. Tego typu
prawomocnos¢ nie jest zadnym gwarantem stabilizacji sytuacji prawnej 1 zyciowej
jednostki, skoro organ rentowy w kazdym czasie i tylko na podstawie odmiennej oceny
dowodow moze pozbawi¢ jednostke przystugujacych jej praw. Trafnie podnosi si¢ w
orzecznictwie, ze przyjgcie, iz art. 114 ust. 1a ustawy FUS — nawet po uptywie wielu lat —
przyznaje organowi rentowemu kompetencj¢ do wszczgcia postgpowania z urzedu
wylacznie na podstawie odmiennej oceny wczesniej przedtozonych dowoddéw narusza
zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wynikajaca z art. 2
Konstytucji (zob. wyrok SN z 5 kwietnia 2011 r., sygn. akt III UK 91/10). Co wigcej, okres
pobierania odebranego $wiadczenia emerytalnego nie jest ani okresem sktadkowym, ani
okresem nieskladkowym w rozumieniu przepisow ustawy FUS, co w konsekwencji moze
stanowi¢ przeszkode w nabyciu prawa do innych $wiadczen z systemu ubezpieczen
spotecznych, np. renty z tytulu niezdolnosci do pracy. W istocie wigc ryzyko ponoszone
przez osobg podejmujaca wazne zyciowo i niecodwracalne decyzje (jak cho¢by decyzja o
rezygnacji z pracy) nie jest rOwnowazone wlasciwymi gwarancjami bezpieczenstwa
prawnego. Ustawodawca, wprowadzajac do obrotu prawnego art. 114 ust. 1a ustawy FUS,
przerzucil na jednostke skutki wadliwego dziatania organdéw rentowych.

Prawo do emerytury nabywa si¢ ex lege, po spetnieniu ustawowych przestanek.
Przestanki te co do zasady sa jednoznaczne (wiek, staz pracy, ustanie zatrudnienia), ale
niekiedy ocenne (np. ,konieczno$¢ statej opieki”). Osoba, ktéra w celu spetnienia
przestanek niezbednych do uzyskania $wiadczenia podjela stosowne dziatania (rezygnacja
z pracy, poddanie ocenie stanu zdrowia) i przedlozyta odpowiednie dokumenty, shusznie
spodziewa sig¢, ze pozytywna decyzja organu rentowego potwierdzita spehienie
wymaganych warunkow. Organ rentowy po zbadaniu tych okolicznos$ci wydaje decyzje
deklaratoryjna, ktéra ma zasadnicze znaczenie z punktu widzenia realizacji nabytego
prawa (zob. K. Slebzak, Glosa do uchwaly SN z dnia 5 czerwca 2003 r., sygn. akt III UZP
5/03, OSP nr 7-8/2004, poz. 84).

»Kazdej decyzji rentowej, takze wadliwej, przystuguje domniemanie waznosci.
Konsekwencja tego domniemania jest konieczno$¢ wykazania w prawnie przewidzianym
trybie, ze decyzje rentowe sa wadliwe. Do czasu uchylenia lub zmiany wadliwych decyzji
rentowych, nieuprawnione podmioty korzystaja na ich podstawie ze §wiadczen z identycznym
skutkiem, jak gdyby prawo do nich zostalo im przyznane prawidlowymi decyzjami
konstytutywnymi. Domniemanie to istnieje jednak dlatego, ze moc wiazaca aktow
administracyjnych w czasie jest «atrybutem utrwalajacym, umozliwiajacym im realizacje
funkcji spotecznych w postaci ustanowienia pewnych nieprzekraczalnych granic, w ramach
ktérych zarowno strony stosunku, jak i inne podmioty moga korzysta¢ z okre§lonych
uprawnien lub spetnia¢ okreslone obowiazki»” (zob. R. Babinska, op. cit., s. 61).

Decyzja stwierdzajaca nabycie prawa do $wiadczen ksztaltuje sytuacje
$wiadczeniobiorcy, ktéry w zwiazku z realizacja prawa do $wiadczenia podejmuje
zasadnicze decyzje zyciowe. W szczegoOlnosci taka decyzja, determinujaca sytuacje
zyciowa osoby zainteresowanej, jest rezygnacja z zatrudnienia. Osoba ubiegajaca sig¢ o
swiadczenie podejmuje stosowne dziatania w zaufaniu, ze przestanka wydania pozytywnej
decyzji jest stwierdzenie spelnienia ustawowych warunkoéw powstania prawa, a w
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konsekwencji jego nabycie. Potwierdza to deklaratoryjna decyzja organu rentowego.
»Autorytatywna konkretyzacja uprawnien emerytalno-rentowych, wynikajacych z ustawy
emerytalnej, rodzi okreslony stopien zwiazania organu rentowego i zainteresowanego
wydana decyzja” (zob. R. Babinska, op.cit., s. 98). Prawomocno$¢ materialna decyzji,
skutkujaca jej niezmiennoscia, powoduje, ze wzruszalnos¢ decyzji powinna by¢ sytuacja
wyjatkowa wynikajaca z precyzyjnie okreslonych przestanek. Nie kwestionujac co do
zasady potrzeby weryfikacji prawomocnych decyzji rentowych (bo ratio takich regulacji
istnieje; zob. pkt 3.3 w czgsci III niniejszego uzasadnienia), nalezy stwierdzié, ze regulacja
przewidziana w art. 114 ust. 1a ustawy FUS okres$la podstaw¢ ponownego ustalenia prawa
(na niekorzy$¢ $wiadczeniobiorcy) w sposob, ktory pozwala organom rentowym w
nieograniczonym zakresie weryfikowa¢ prawomocne decyzje rentowe, takze te, ktore
zostaly wydane wskutek btedu organdéw rentowych. Konsekwencje ponosza wylacznie
swiadczeniobiorcy. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, nie moze by¢ tak, ze organ, po
uplywie kilku czy kilkunastu lat (a nawet dwudziestu), w reakcji na stwierdzone
nieprawidlowos$ci w procesie ustalania prawa do §wiadczen uzyskuje ,,dorazny instrument”
umozliwiajacy weryfikacje Swiadczen. Taka rolg¢ mial spetni¢ art. 114 ust. 1a ustawy FUS,
stwarzajac swoista putapke dla $wiadczeniobiorcéw, ktorzy maja podstawy zy¢ w
przeswiadczeniu, ze raz zweryfikowane dowody, uznane za wystarczajace, nie zostana
ponownie ocenione.

,»Pulapka prawna” polega w niniejszej sprawie na tym, ze obywatel, opierajac si¢ na
dokonanej przez organ wladzy publicznej ocenie przestanek nabycia prawa i dziatajac w
zaufaniu do dokonanej oceny, podejmuje istotne decyzje zyciowe (np. rezygnacja z
zatrudnienia), a nastgpnie — gdy okaze sig, ze decyzje organu byly bledne — ponosi
wszelkie konsekwencje tych bledow. Dzieje sig tak rowniez wtedy, gdy obywatel swym
zachowaniem w zadnej mierze nie przyczynit si¢ do sformutowania btgdnych ocen. W
rezultacie ponoszenia tych konsekwencji obywatel znajduje si¢ czgsto w bardzo
niekorzystnej dla siebie sytuacji — traci prawo do pobierania $wiadczenia i nie jest w
stanie, ze wzgledu na wczesniejsza rezygnacjg, uzyska¢ ponownie zatrudnienia. Taka
sytuacja oznacza zawsze naruszenie zasady zaufania obywatela do panstwa, niezaleznie od
oceny dokonywanej przez pryzmat zasady ochrony praw stusznie nabytych.

Zakwestionowanie (w jednym oddziale ZUS) 420 decyzji o przyznaniu
wczesniejszych emerytur na podstawie rozporzadzenia z 1989 r. wskazuje na systemowe
nieprawidlowosci w procesie ustalania prawa do tych $wiadczen (organy rentowe
akceptowaly przedstawione zaswiadczenia lekarskie). Ustawodawca, umozliwiajac
usunigcie tych nieprawidlowosci, stworzyl instrument, ktéry wprowadzal jednostke w
swoista pulapke prawna. Na podstawie tych samych dowodéw organ rentowy podejmowat
odmienne ustalenia. Skutek dzialania w zaufaniu do panstwa i stanowionego przez nie
prawa (nabycie prawa do $wiadczen potwierdzone prawomocna decyzja) zostat
przetamany przez ,,nadzwyczajna kontynuacje postgpowania”, oparta na odmiennej ocenie
przedtozonych wczes$niej dowodow.

Wnioskodawca  podnidst, ze  orzecznictwo sadéw  administracyjnych
»konsekwentnie neguje (...) mozliwo$§¢ wznowienia postgpowania z uwagi na odmienng
ocen¢ zgromadzonych w sprawie dowodow”. Zdaniem Sejmu, przywolane przez
wnioskodawcg orzecznictwo NSA dotyczy spraw podatkowych lub spraw odnoszacych sig
do obowiazku ponoszenia innych §wiadczen publicznych. Istota decyzji, ktorych legalnos¢
badat NSA, jest zatem inna niz rozstrzygnig¢ organdéw rentowych. Decyzje te nie
dotyczyly ustalenia prawa do $wiadczenia 1 to $wiadczenia ciaglego. Wedle Sejmu,
adekwatno$¢ powotanych rozstrzygnie¢ sadéw administracyjnych do badanej sprawy
mozna zatem podaé¢ w watpliwosc.
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Trybunal Konstytucyjny nie podziela tej oceny. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, prawomocno$¢ (trwalo$¢) decyzji, niezaleznie od jej przedmiotu,
wymaga, aby przestanki jej wzruszenia byly precyzyjnie okreslone. Jezeli uzasadnieniem
trwato$ci ma by¢ zasada zaufania obywateli do pafistwa i stanowionego przez nie prawa, to
ustawodawca powinien gwarantowa¢ t¢ trwato$¢ przede wszystkim przez
niedopuszczalno$¢ ponownej, odmiennej oceny raz juz ocenianych dowodow.

Przedmiotem badania w niniejszym postgpowaniu jest wytacznie art. 114 ust. la
ustawy FUS. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze kwestionowany przepis narusza art. 2
Konstytucji 1 wywodzona z niego zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, przez to, ze dopuszcza bez zadnych ograniczen ponowna oceng
dowodow, ktére byly podstawa ustalenia prawa do emerytury lub renty albo ich
wysokosci.

Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny dostrzega $cisty zwiazek migdzy art. 114 ust.
la 1 art. 114 ust. 1 ustawy FUS. Ocena konstytucyjnosci art. 114 ust. 1 ustawy FUS
wykracza poza ramy niniejszego postgpowania. Trybunat Konstytucyjny pragnie wszakze
zwréci¢ uwage na dwie kwestie zwiazane z wyktadnia tego przepisu. Pierwsza dotyczy
braku precyzyjnego rozroéznienia migdzy ,nowymi dowodami” a ,ujawnionymi
okoliczno$ciami”, ktére organ powinien bra¢ pod uwage. Ten brak precyzji pozwala na
dokonywanie w pewnych wypadkach dowolnej rekwalifikacji okolicznosci i dowodow
stanowiacych podstawe wzruszenia prawomocnych decyzji rentowych (zob. E. Legtowska,
Czekajqc na Godota, czyli jak wykonywac¢ wyroki ETPCz (uwagi na tle sprawy Moskal v.
Polska), ,,Europejski Przeglad Sadowy” nr 2/2011, s. 9). Druga kwestia dotyczy
sygnalizowanej wyzej (zob. pkt 2.1 w czesci III niniejszego uzasadnienia), dokonanej
przez Sad Najwyzszy, reinterpretacji art. 114 ust. 1 ustawy FUS oraz sformulowania w
wyroku SN z 21 wrze$nia 2010 r., sygn. akt III UK 94/09, kryteridw ograniczajacych
wzruszalno$¢ prawomocnych decyzji rentowych. Kryteria tego rodzaju powinny znalez¢é
bezposredni wyraz w ustawie. Mamy tu bowiem do czynienia z sytuacja ograniczenia
prawa wyrazonego w art. 67 ust. 1 Konstytucji, a w konsekwencji z koniecznoscia
dokonywania tych ograniczen w mysl dyspozycji zawartych w art. 31 ust. ust. 3 Konstytucji.

4.4. Na marginesie nalezy zwroci¢ uwage, ze unormowanie zawarte w art. 114 ust.
la ustawy FUS jest niespdjne z innymi regulacjami systemowymi. Zgodnie z art. 83a ust. 1
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2009
r. Nr 205, poz. 1585, ze zm.), prawo lub zobowiazanie stwierdzone decyzja ostateczna
Zaktadu ulega ponownemu ustaleniu na wniosek osoby zainteresowanej lub z urzedu,
jezeli po uprawomocnieniu si¢ decyzji zostang przedtozone nowe dowody lub ujawniono
okolicznosci istniejace przed wydaniem tej decyzji, ktére maja wplyw na to prawo lub
zobowiazanie. Podstawg ponownego ustalenia prawa do $wiadczen przewiduje réwniez
ustawa z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczefistwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Shuzby Kontrwywiadu
Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej 1 Stuzby
Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 67, ze zm.). Zgodnie z art. 33
powotanej ustawy prawo do §wiadczen pienigznych z tytutu zaopatrzenia emerytalnego lub
ich wysoko$¢ ulega ponownemu ustaleniu na wniosek osoby zainteresowanej albo z
urzedu, jezeli po uprawomocnieniu si¢ decyzji w tej sprawie zostang przedstawione nowe
dowody lub ujawnione nowe okolicznosci, ktére maja wplyw na prawo do swiadczen albo
ich wysoko$¢. Przytoczone regulacje sa zatem zbiezne z ta, jaka zostata zawarta w art. 114
ust. 1 ustawy FUS. Przepisy wymienionych ustaw nie przewiduja dodatkowej przestanki,
podobnej do tej, ktora zostala przewidziana w zakwestionowanym art. 114 ust. 1a ustawy
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FUS. Przestanka ta nie moze znalez¢ zastosowania takze w ramach procedury weryfikacji
przewidzianej w art. 114 ust. 2 ustawy FUS (kiedy prawo do $wiadczen ustalono
orzeczeniem sadu). Organ rentowy wystepuje wowczas do organu odwotawczego (sadu) z
wnioskiem o wznowienie postgpowania przed tym organem, gdy z przedtozonych
dowodoéw lub ujawnionych okoliczno$ci wynika, ze prawo do §wiadczen nie istnieje lub ze
swiadczenia przystuguja w nizszej wysokosci. W art. 114 ust. 2 pkt 2 ustawy FUS znalazto
si¢ zatem odwotanie tylko do przestanek sformutowanych w art. 114 ust. 1 ustawy FUS.
Nie jest mozliwe wystapienie z wnioskiem o wznowienie postgpowania, jesli ,,okaze sig,
ze przedtozone dowody nie dawaly podstaw do ustalenia prawa do emerytury lub renty
albo ich wysokosci”. W konsekwencji w sytuacji analogicznej wadliwosci decyzji moze
dojs¢ do jej wzruszenia lub nie, w zalezno$ci od tego, czy S$wiadczenie ustalono
prawomocna decyzja organu rentowego czy orzeczeniem organu odwotawczego.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, negatywnej oceny art. 114 ust. la ustawy
FUS nie eliminuje uchwata SN z 10 czerwca 2011 r., podjgta w skladzie 7 sgdziow, sygn.
akt III UZP 1/11, w $wietle ktérej ponowne ustalenie prawa do $wiadczen lub ich
wysoko$ci w trybie art. 114 ust. 1 1 la ustawy FUS wymaga zawiadomienia stron o
wszczgeiu postgpowania na podstawie art. 61 § 4 k.p.a. w zwiazku z art. 124 ustawy FUS
(Lex nr 842889). Ustalony tryb postgpowania nie ma zasadniczego znaczenia z punktu
widzenia skutkoéw, jakie wywota¢ moze zastosowanie art. 114 ust. 1a ustawy FUS. Takze
stwierdzenie, ze btad organu rentowego zawarty w decyzji deklaratoryjnej o przyznaniu
prawa do §wiadczenia, ktore byto nienalezne, wyklucza mozliwos$¢ zadania przez sprawce
btedu, tj. przez organ rentowy, zwrotu pobranych wcze$niej §wiadczen emerytalnych albo
rentowych (zob. wyrok SN z 7 pazdziernika 2009 r., sygn. akt III UK 38/09), nie
dyskwalifikuje zarzutu niezgodnosci art. 114 ust. 1a ustawy FUS z art. 2 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze nabycie prawa do $wiadczen ex lege,
konieczno$¢ ochrony praw stusznie nabytych oraz naruszenie zasady sprawiedliwosci
rozdzielczej, w sytuacji gdy dana osoba pobiera $wiadczenie nienalezne, stanowi podstawe
dla ustawodawcy do wprowadzenia instytucji wzruszalno$ci prawomocnych decyzji
emerytalno-rentowych. Przestanki tej wzruszalnosci moga by¢ przy tym mniej restrykcyjne
niz przestanki okreslone w kodeksie postgpowania administracyjnego.

Jednak prawomocnos$¢ decyzji z istoty swej zaktada ograniczenia wzruszalnos$ci.
Ograniczenia te stuza przede wszystkim zagwarantowaniu zasady zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. W art. 114 ust. la ustawy FUS mamy do
czynienia z brakiem jakichkolwiek ograniczen wzruszalnosci: brak ograniczen czasowych,
brak wskazania rodzajow naruszen prawa mogacych stanowi¢ podstawe wzruszenia
prawomocnej decyzji przy réwnoczesne] mozliwosci weryfikacji ocennych przestanek
warunkujacych nabycie prawa. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze w pewnych wypadkach
btad organu rentowego moze stanowi¢ podstawg wzruszenia prawomocnej decyzji. Jednak
art. 114 ust. la ustawy FUS wypadkéw tych nie precyzuje. Nieograniczona mozliwos¢
rekwalifikacji dowoddéw, ktore stanowily podstawg wydania pierwotnej decyzji
potwierdzajacej nabycie prawa, nie spetnia standardu konstytucyjnego.

Zakwestionowany przepis narusza zasad¢ zaufania obywateli do panstwa 1
stanowionego przez nie prawa, wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

5. Analiza zgodno$ci art. 114 ust. 1a ustawy FUS z art. 67 ust. 1 Konstytucji.

5.1. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 114 ust. la ustawy FUS jest
niezgodny takze z art. 67 ust. 1 Konstytucji.

Artykut 67 ust. 1 Konstytucji wyraza jedno z praw socjalnych — prawo do
zabezpieczenia spolecznego: ,,Obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie
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niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobg lub inwalidztwo oraz po osiagnig¢ciu wieku
emerytalnego. Zakres i formy zabezpieczenia spotecznego okresla ustawa”. Zdanie drugie
art. 67 ust. 1 Konstytucji nie pozostawia watpliwosci, ze ustrojodawca uznaje
ustawodawce zwyklego za legitymowanego do wytyczania podstaw systemu
zabezpieczenia spolecznego, w tym emerytalnego (zob. wyrok z 24 lutego 2010 r., sygn. K
6/09).

Zgodnie z ustabilizowanym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego,
postanowienie art. 67 ust. 1 Konstytucji stanowi podstawg do rozrdznienia: 1)
minimalnego zakresu prawa do zabezpieczenia spotecznego, odpowiadajacego
konstytucyjnej istocie tego prawa, ktdry ustawodawca ma obowiazek zagwarantowac, oraz
2) sfery uprawnien zagwarantowanych przez ustawe i wykraczajacych poza konstytucyjna
istot¢ rozwazanego prawa. W pierwszym wypadku ustawodawca ma znacznie mniejsza
swobodg wprowadzania zmian do systemu prawnego; nowe rozwiazania prawne nie moga
bowiem narusza¢ konstytucyjnej istoty prawa do zabezpieczenia spolecznego. W drugim
wypadku ustawodawca moze — co do zasady — znie$¢ uprawnienia wykraczajace poza
konstytucyjna istot¢ prawa do zabezpieczenia spotecznego. W kazdym wypadku zmiany te
powinny jednak by¢ dokonywane z poszanowaniem pozostatych zasad i norm
konstytucyjnych, wyznaczajacych granice swobody prawodawcy wprowadzania zmian do
systemu prawnego, a W szczeg6lnosci zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa,
zasady ochrony praw nabytych oraz wymogu zachowania odpowiedniej vacatio legis. W
konsekwencji Trybunat Konstytucyjny z duza powsciagliwoscia wypowiada si¢ na temat
stosowania do ustaw okres$lajacych zakres prawa do zabezpieczenia spotecznego przepisu
art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok z 11 grudnia 2006 r., sygn. SK 15/06, OTK ZU nr
11/A/2006, poz. 170 1 wyrok z 29 kwietnia 2008 r., sygn. P 38/06, OTK ZU nr 3/A/2008,
poz. 46).

5.2. Jak podkreslit wnioskodawca, swoboda wyboru przez ustawodawce
konkretnych rozwiazan nie jest nieograniczona. W szczegdlnosci, dokonujac wyboru w
zakresie regulacji ustawowych na podstawie art. 67 ust. 1 Konstytucji, ustawodawca
zwykly musi uwzglednia¢ inne zasady konstytucyjne. O ile trafne jest na tle
rozpatrywanego zagadnienia wskazanie zasady zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, o tyle dyskusyjne jest odwotanie si¢ do zasady ochrony
praw nabytych. W judykaturze podkresla sig, ze jezeli organ rentowy wydal, nawet na
skutek wlasnego niedbalstwa, decyzj¢ deklarujaca prawo do $wiadczenia, ktére w istocie,
ze wzgledu na niespelnienie przestanek ustawowych, nie przystugiwalo i ktérego
ubezpieczony nie mdgl naby¢, zmiana tej decyzji na podstawie art. 114 ustawy FUS jest
mozliwa 1 zgodna z prawem, a powotywanie si¢ na zasad¢ ochrony praw nabytych jest,
wobec nienabycia owych praw, nieuzasadnione (zob. wyrok SN z 24 marca 2011 r., sygn.
akt I UK 317/10 oraz powotane tam orzecznictwo SN). W innych orzeczeniach
podnoszono z kolei, ze prawomocne decyzje organu rentowego maja charakter
deklaratoryjny, stwierdzaja sytuacje prawne wnioskodawcow uksztaltowane z mocy
prawa. Jesli zatem zostana spetnione przestanki weryfikacji prawomocnej decyzji rentowej
okreslone w art. 114 ustawy FUS i w toku ponownego postepowania wyjasniajacego okaze
sig, ze prawo do $wiadczenia nie istniato, to wyplata §wiadczenia zostaje wstrzymana w
trybie art. 134 ust. 1 pkt 4 ustawy FUS. W takich okolicznos$ciach powotywanie si¢ na
zasad¢ ochrony praw nabytych jest nieuzasadnione, poniewaz zasada ochrony praw
nabytych nie obejmuje praw, ktére zostaly nabyte niestusznie (zob. wyrok SN z 5 maja
2005 r., sygn. akt III UK 242/04).

Trybunat Konstytucyjny, majac na uwadze, ze wnioskodawca nie uzasadnit zarzutu
naruszenia zasady ochrony praw nabytych, podkresla, Zze rozstrzygnigcie dokonane na



26

ptaszczyznie zasady zaufania obywateli do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa
przesadza o niekonstytucyjnosci art. 114 ust. la ustawy FUS, niezaleznie od oceny z
punktu widzenia zasady ochrony praw nabytych (zob. pkt 4.3 w czg$ci III niniejszego
uzasadnienia). Nalezy zgodzi¢ si¢ z wnioskodawca, ze ponowne ustalenie prawa do
swiadczen musi by¢ uzasadnione wyjatkowymi okoliczno$ciami, tak aby zostata
zachowana rdéwnowaga pomigdzy uzasadnionym interesem jednostki a interesem
publicznym. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, art. 114 ust. la ustawy FUS nie
uwzglednia tego postulatu. Jak juz ustalono, zasada zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa nie stoi oczywiscie na przeszkodzie temu, aby ponownie
rozpozna¢ sprawe¢ zakonczona prawomocng decyzja. Nalezy jednak wywazy¢ wartosci
przemawiajace za utrzymaniem mozliwosci weryfikacji takich decyzji w kazdym czasie
oraz warto$ci sklaniajace do utrzymania w obrocie prawnym btednej decyzji rentowe;,
podjetej wytacznie ze wzgledu na zaniedbania organu rentowego.

5.3. Interes publiczny taczy si¢ niewatpliwie z przestanka porzadku publicznego,
wymieniong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Porzadek publiczny jako przestanka ograniczenia
wolnosci 1 praw jednostki rozumiany by¢ moze jako dyrektywa takiej organizacji zycia
publicznego, ktoéra zapewni¢ ma minimalny poziom uwzgledniania interesu publicznego.
Porzadek publiczny zaktada nadto organizacje spoteczenstwa, ktora oparta jest na
warto$ciach przez to spoteczenstwo podzielanych (zob. M. Wyrzykowski, Granice praw i
wolnosci — granice wladzy, [w:] Obywatel — jego wolnosci i prawa. Zbior studiow
przygotowanych z okazji 10-lecia urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 1998,
s. 50). Zakres ingerencji dopuszczalnej dla ochrony ogdlnego interesu publicznego,
wyznacza¢ powinien kazdorazowo postulat proporcjonalno$ci, ktory nie znajdujac wprost
oparcia w art. 31 ust. 3 Konstytucji (odnoszacym si¢ ze wzgledu na usytuowanie tego
przepisu w rozdziale II do oséb fizycznych i innych podmiotéw prywatnoprawnych), moze
by¢ poszukiwany w art. 2 Konstytucji, poniewaz stanowi istotny komponent zasad,
skladajacych si¢ na pojgcie demokratycznego panstwa prawa. Gwarancja zachowania
proporcjonalno$ci w ograniczaniu praw w celu realizacji interesu publicznego jest za
kazdym razem wiasciwe zrOwnowazenie interesu prywatnego i publicznego (zob. wyroki
TK z: 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96; 20 marca 2006
r., sygn. K 17/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 30; 8 pazdziernika 2007 r., sygn. K 20/07,
OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 102; 26 listopada 2007 r., sygn. P 24/06, OTK ZU nr
10/A/2007, poz. 126; 26 maja 2010 r., sygn. P 29/08, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 35).
Nigdy ochrona interesu wspdlnego, nawet najbardziej ewidentnego, nie moze przybieraé
postaci, ktéra polegataby na naruszeniu niezbywalnej godnos$ci cztowieka (zob. wyrok TK
z 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05). ,,Realizacja praw cztowieka jest podstawowym celem
panstwa, prawa czlowieka maja prima facie pierwszenstwo przed innymi warto$ciami
konstytucyjnymi, przyznanie pierwszenstwa tym ostatnim jest mozliwe tylko w
szczegblnych okolicznos$ciach. W przypadku konfliktu praw cztowieka i innych warto$ci
konstytucyjnych, podstawowym problemem jest zagwarantowanie odpowiedniej ochrony
prawom cztowieka wobec grozby ich naruszenia przez panstwo, ktore dazy przede
wszystkim do realizacji interesu ogolnospotecznego” (K. Wojtyczek, Granice ingerencji
ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 198). Nie ma
podstaw do twierdzenia, ze interes publiczny zawsze jest przeciwstawny interesom
jednostek, jednak do sprzeczno$ci pomigdzy tymi interesami moze niekiedy dochodzié.
,»W takich sytuacjach zadaniem wtadz publicznych jest dazenie do harmonizowania tych
interesow, ktore nie wystgpuja w stosunku nadrzednosci 1 podrzednosci, a w zwiazku z
tym konieczne jest dazenie ustawodawcy i organéw stosujacych prawo do wywazania obu
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tych intereséw” (wyrok TK z 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09, OTK ZU nr 3/A/2011,
poz. 26).

5.4. Z punktu widzenia usprawiedliwionego interesu publicznego podstawowym
celem weryfikacji §wiadczenia w trybie art. 114 ust. la ustawy FUS jest przywrocenie
stanu zgodnego z prawem. Jednakze nie moze to si¢ odbywaé przy niewspoOlmiernej
ingerencji w prawa jednostki. Zwlaszcza woéwczas, gdy do realizacji tych praw doszto
wskutek btednej oceny organu rentowego — co do wystapienia przestanek wymaganych do
nabycia uprawnien — konieczne jest zakreslenie proporcjonalnych granic ingerencji.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, kwestionowana regulacja skonfrontowana z
zasada proporcjonalno$ci potwierdza zarzut niewspotmiernej ingerencji w prawo do
zabezpieczenia spotecznego. Zastosowana podstawa weryfikacji prawomocnych decyzji
rentowych nie spelnia przestanki koniecznosci. Ustanawiajac dane ograniczenie prawa czy
wolnosci, ustawodawca zobowiazany jest za kazdym razem badaé, czy za pomoca danego
ograniczenia uda si¢ osiagna¢ zamierzone skutki, czy dane unormowanie jest niezbgdne
dla ochrony interesu publicznego, ktoremu ma stuzy¢, i czy efekty owego ograniczenia
pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzaru natozonego na obywatela (zob. m.in.
wyroki TK: z 29 czerwca 2001 r., sygn. K 23/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 124, 8
pazdziernika 2007 r., sygn. K 20/07). Warunki te nie zostaly spelnione w odniesieniu do
zakwestionowanej regulacji. Dodanie nowej przestanki weryfikacji decyzji rentowych
narusza zasad¢ proporcjonalnosci sensu stricto. Nieproporcjonalno$¢ ingerencji polega
takze na tym, Ze pozbawienie — na podstawie przestanki okreslonej w art. 114 ust. la
ustawy FUS — prawa do emerytury lub renty narusza roéwnocze$nie zasadg zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Ustawodawca zbyt mala wage
przywiazuje do socjalnej ochrony jednostki, a zbyt duza do ochrony interesu publicznego.

Trybunal Konstytucyjny podkresla zasadno$¢ szczegélnie intensywnej ochrony
prawa do $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego, a zwlaszcza praw emerytalno-
rentowych. Szczeg6lna ochrona tych praw pozostaje w $cistym zwiazku nie tylko z zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ale takze z zasada
wzajemnosci $wiadczen z ubezpieczen spolecznych. Ubezpieczony bierze udzial w
tworzeniu funduszu ubezpieczeniowego, z ktorego wyptacane sa swiadczenia. Oczekuje,
ze w razie zaj$cia okre§lonych zdarzen, uniemozliwiajacych mu dzialalno$¢ zarobkowa,
uzyska $wiadczenia okre§lone przez prawo (zob. wyrok TK z 4 stycznia 2000 r., sygn. K
18/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 1, dotyczacy nabycia prawa do wczesniejszej emerytury
na podstawie rozporzadzenia z 1989 r.). Osoba ubezpieczona miata wigc prawo oczekiwac,
ze w razie niemoznosci kontynuowania zatrudnienia np. z powodu koniecznosci opieki nad
dzieckiem, po spetnieniu przestanek okreslonych w odpowiednich przepisach i po ztozeniu
odpowiednio udokumentowanego wniosku, uzyska $wiadczenie emerytalne. Uzyskanie
pozytywnej decyzji potwierdza te oczekiwania. Ujawniony btad organu rentowego
(niezawiniony w zadnej mierze przez S$wiadczeniobiorcg) nie moze prowadzi¢ w
nieograniczonym zakresie do weryfikacji i wzruszenia prawomocnych decyz;ji.

Jak stwierdzono wczesniej, nie doszlo w praktyce stosowania art. 114 ust. la
ustawy FUS do ustalenia okre$lonego rozumienia przepisu, ktéore mogloby stac sig
przedmiotem oceny Trybunalu Konstytucyjnego. Organy rentowe, odwolujac si¢ do tresci
przepisu, upatruja w nim podstawy weryfikacji prawomocnych decyzji na podstawie
ponownej, odmiennej oceny przedtozonych wczesniej dowodéw. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, dochodzi w ten sposdb do nieproporcjonalnej ingerencji w prawo do
zabezpieczenia spotecznego, bo bez poszanowania zasady zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. W zwiazku z tym Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art.
114 ust. la ustawy FUS jest niezgodny takze z art. 67 ust. 1 Konstytucji.
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6. Skutki wyroku.

Naruszenie Konstytucji, polegajace na tym, ze organ rentowy mogt w dowolnym
czasie, bez zadnych ograniczen, dokona¢ odmiennej oceny dowodow, ktore byty brane pod
uwage przy wydawaniu decyzji, wymaga przywrocenia stanu zgodnego z prawem.
Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego o niezgodnosci z Konstytucja, umowa
migdzynarodowa lub z ustawa aktu normatywnego, na podstawie ktorego zostato wydane
prawomocne orzeczenie sadowe, ostateczna decyzja administracyjna lub rozstrzygnigcie w
innych sprawach, stanowi podstawe do wznowienia post¢gpowania, uchylenia decyzji lub
innego rozstrzygnigcia na zasadach i w trybie okre§lonych w przepisach wtasciwych dla
danego postgpowania (art. 190 ust. 4 Konstytucji).

Stwierdzenie niezgodnosci art. 114 ust. 1a ustawy FUS z zasada zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajaca z art. 2 oraz z art. 67 ust. 1
Konstytucji umozliwia wznowienie tych postepowan, w wyniku ktérych zostaly podjete
rozstrzygnigcia na podstawie ocenionego przez Trybunat Konstytucyjny art. 114 ust. la
ustawy FUS.

Z tych wzgleddéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



